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1 Johdanto
Sisäministeriö asetti 22.5.2018 arpajaislain (1047/2001) uudistamista koskevan lainsäädäntö- 
ja esiselvityshankkeen. Hankkeen toimikausi oli 29.5.2018–31.3.2019. Toimikautta pidennet-
tiin 29.3.2019 tehdyllä päätöksellä 17.5.2019 saakka. Hankkeen tehtävänä oli rahapelitoimin-
nan osalta valmistella hallituksen talouspoliittisen ministerivaliokunnan 8.5.2018 antamien 
linjausten mukaisesti arpajaislakia koskevat säännösmuutosehdotukset, jotka liittyvät pelaa-
jan pakollisen tunnistautumisen käyttöön ottamiseen raha-automaattipelaamisessa. Lisäksi 
hankkeen tehtävänä oli selvittää ministerivaliokunnan linjausten mukaisesti lainsäädännön 
kehittämistarpeita pelaajan itsensä asettamien pelikieltomahdollisuuksien laajentamiseksi, 
erilaisten maksutapojen mahdollistamiseksi, voittojen lunastusaikojen lyhentämiseksi sekä 
Veikkaus Oy:n kanavointikyvyn vahvistamiseksi. Tämän lisäksi hankkeen tehtävänä oli val-
mistella hallituksen linjauksiin perustuen esiselvitys teknisistä keinoista ja niiden toteutta-
miseen vaadittavista säädösmuutoksista, joilla estetään muun kuin rahapelejä yksinoikeu-
della toimeenpanevan Veikkaus Oy:n sähköisesti välitettävien rahapelien pelaaminen Man-
ner-Suomen alueella.
Hanke jakautui kahteen osaan siten, että hankkeessa valmisteltiin ensin luonnos hallituksen 
esitykseksi pakollisen tunnistautuneen pelaamisen käyttöönottamiseksi hajasijoitetuissa 
raha-automaateissa. Valtioneuvosto antoi hankkeessa valmistellun hallituksen esityksen 
laeiksi arpajaislain sekä rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estämisestä annetun lain 
1 luvun 3 §:n muuttamisesta (HE 213/2018 vp) eduskunnalle 25.10.2018. Eduskunta hyväksyi 
lakiehdotukset 19.2.2019. Pakollista tunnistautunutta raha-automaattipelaamista koskevat 
arpajaislain ja rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estämisestä annetun lain (444/2017, 
jäljempänä rahanpesulaki) säännökset tulevat voimaan 1.1.2022.
Seuraavassa vaiheessa hankkeessa arvioitiin lainsäädännön kehittämistarpeita hankkeen 
asettamispäätöksessä yksilöidyistä asiakokonaisuuksista. Selvitystyötä on tehty sisäminis-
teriössä virkatyönä ilman erillisen työryhmän asettamista. Osana tätä työtä sisäministeriö 
on hankkinut EU-oikeudellisen selvityksen Veikkaus Oy:n kansainvälisen toiminnan edelly-
tyksistä.1 1.2.2019 valmistuneen selvityksen ovat laatineet oikeustieteen tohtori, professori 
1  EU-oikeudellinen selvitys on liitteenä. Selvityksen sisältöä käsitellään jäljempänä jaksossa 3.2.
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Juha Raitio sekä oikeustieteen tohtori, dosentti Samuli Miettinen. Lisäksi Euroopan unionin 
ja Euroopan talousalueen jäsenvaltioiden käyttämistä teknisistä estotoimista on 29.1.2019 
julkaistu laaja Euroopan komission teettämä selvitys, jota esiselvityksessä on käytetty teknis-
ten estotoimenpiteiden kansainvälisen vertailun tietolähteenä.2 
Selvitystyön aikana on kuultu asiantuntijoita sosiaali- ja terveysministeriöstä, liikenne- ja 
viestintäministeriöstä, oikeusministeriöstä, työ- ja elinkeinoministeriöstä, valtiovarainmi-
nisteriöstä, Liikenne- ja viestintävirastosta, Poliisihallituksesta, keskusrikospoliisista, Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitokselta, Finanssivalvonnasta, Kilpailu- ja kuluttajavirastosta, Finans-
siala ry:stä, Nordea Bank Oyj:stä, Tietoliikenteen ja tietotekniikan keskusliitto FiCom ry:stä, 
Finnet-liitto ry:stä, DNA Oyj:stä, Elisa Oyj:stä sekä Telia Finland Oyj:stä. Lisäksi hankkeessa 
on kuultu Ahvenanmaan maakunnan hallitusta, Veikkaus Oy:tä, Suomen Urheiluvedonlyö-
jät ry:tä sekä Suomen Pokerinpelaajat ry:tä. Sisäministeriö on saanut tietoa muista Pohjois-
maista erityisesti teknistä estotoimista. Lisäksi selvitystyötä varten sisäministeriö on pyy-
tänyt Euroopan unionin jäsenvaltioilta tietoja näiden sääntelystä liittyen rahapelien mak-
samiseen eri maksuvälineillä sekä tietoja sääntelystä liittyen voittojen perimistä koskeviin 
vanhentumisaikoihin. Sisäministeriö on lisäksi tutustunut Veikkaus Oy:n pelisalivalvontaan 
vierailemalla Veikkaus Oy:n pelisalissa.
Tässä esiselvityksessä selvitettävänä olleet asiat on jaettu asiakokonaisuuksiksi, siten, että 
jaksossa 2 on käsitelty pelaajan aloitteesta asetettavien pelikieltomahdollisuuksien laajen-
tamista osana toimenpiteitä pelihaittojen estämisen ja vähentämisen tehostamiseksi. Jak-
sossa 3 on käsitelty osana Veikkaus Oy:n kanavointikyvyn vahvistamista yhtiön oikeudellisia 
edellytyksiä toimia kansainvälisessä yhteistyössä sekä arvioitu uusien maksutapojen käyt-
töönottamisen edellytyksiä ja mahdollisuuksia rahapelien maksamisessa. Jaksossa 4 on kä-
sitelty erilaisia teknisiä estotoimenpiteitä ja niiden käyttöönoton edellytyksiä ja mahdollisia 
säädösmuutostarpeita sekä muita mahdollisia keinoja osana arpajaislain vastaisen rahapeli-
toiminnan ja markkinoinnin torjumista. Jaksossa 5 on muina lainsäädännön kehittämiskoh-
teina käsitelty rahapelien voittojen lunastusaikojen mahdollista yhtenäistämistä.
2  Selvitystä käsitellään jäljempänä jaksossa 4.
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2 Rahapelihaittojen ehkäisemisen ja 
vähentämisen tehostaminen
2.1 Pelaajan aloitteesta asetettavia pelikieltoja koskeva 
lainsäädäntö ja nykykäytäntö
Pelikasino
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjausten kirjaukseen, jonka mukaan laa-
jennetaan jo olemassa olevien pelikieltojen mahdollisuutta Veikkaus Oy:n verkkopelipal-
velussa siten, että pelaaja voi halutessaan asettaa itselleen nykyistä pitemmän pelikiellon 
tai sisäänpääsykiellon pelisaleihin tai pelikasinolle. Pelaajan itsensä asettamasta pelikiel-
losta pelikasinopelaamisen osalta säädetään arpajaislain 15 §:ssä. Veikkaus Oy:llä on oi-
keus kieltää henkilöltä tämän omasta pyynnöstään pääsy pelikasinoon tai rajoittaa hä-
nen pelaamistaan. Kielto tai rajoitus on voimassa vähintään kolme kuukautta ja enintään 
yhden vuoden. Arpajaislain 51 §:ssä säädetään pelikasinon asiakas- ja valvontarekisteristä. 
Veikkaus Oy:llä on oikeus pelitoiminnan valvomiseksi pitää henkilörekisteriä (pelikasinon 
asiakas- ja valvontarekisteri) ja Veikkaus Oy:llä on oikeus kerätä ja tallettaa rekisteriin asia-
kasta koskeva sisäänpääsy- tai pelikielto.
Veikkaus Oy antoi vuonna 2017 pelaajan itsensä pyytämiä sisäänpääsykieltoja tai muita pe-
laajan pyytämiä pelaamisen rajoituksia yhteensä 560 henkilölle. Vuonna 2018 vastaava luku 
oli 486. Sisäänpääsykielto tai muu pelaamista koskevan rajoituksen pyytäminen edellyttää 
aina henkilökohtaista käyntiä pelikasinolla. Kuten edellä todetaan, kielto on määräaikainen. 
Veikkaus Oy käy paluukeskustelun jokaisen sellaisen asiakkaan kanssa, joka on ollut pääsy-
kiellossa pelikasinolle ja haluaa palata sen asiakkaaksi. Paluukeskustelussa asiakkaalle voi-
daan tarjota harvennettua sisäänpääsyä (esimerkiksi sisäänpääsyn rajoittaminen kahteen 
kertaan kuukaudessa), jos keskustelua johtava pelikasinon vuoropäällikkö ei ole varma siitä, 
että asiakkaan pelaaminen on aiempaa paremmin hallinnassa.
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Pelikielto toimii myös käytännössä hyvin, sillä sisäänpääsy pelikasinoon edellyttää aina 
pelaajan tunnistamista. Sisäänpääsyn yhteydessä pelaaja pyydetään esittämään henkilölli-
syyttä osoittava asiakirja tai hänelle aikaisemmin myönnetty pelikasinon asiakaskortti. Tun-
nistamisen yhteydessä Veikkaus Oy myös tarkistaa pelaajaa koskevan mahdollisen sisään-
pääsykiellon tai muun pelaamista koskevan rajoituksen. 
Verkkopelaaminen 
Pelaajan itsensä asettamasta pelikiellosta Veikkaus Oy:n sähköisen verkkopelaamisen 
osalta säädetään sisäministeriön arpajaislain 13 c §:n nojalla antamassa asetuksessa Veik-
kaus Oy:n rahapelien pelisäännöistä.3 Pelaaja voi asettaa eston peli- tai peliryhmäkohtai-
sesti. Peliesto on voimassa pelaajan asettaman ajan, kuitenkin enintään vuoden kerrallaan. 
Pelaaja voi asettaa myös kaikkea sähköistä pelaamista koskevan eston. Pelaaja voi asettaa 
eston toistaiseksi tai määräajaksi. Toistaiseksi asetettu esto on voimassa vähintään vuoden. 
Pelaaja voi pyytää toistaiseksi asetetun eston poistamista eston vähimmäisajan kuluttua. 
Eston poistaminen tulee voimaan kolmen kuukauden kuluttua eston poistamista koske-
vasta pyynnöstä.
Pelaajalla on mahdollisuus myös lopettaa asiakassuhteensa Veikkaus Oy:hyn irtisanomalla 
sopimussuhde yhtiön kanssa Veikkaus Oy:n pelisalissa, pelikasinolla tai yhtiön asiakaspal-
velussa, jos asiakaspalvelu voi tunnistaa pelaajan. Asiakassuhteen päättyessä Veikkaus Oy 
lopettaa kaikkien asiakkuuteen liittyvien palvelujen ja etujen tarjoamisen asiakkaalle ja es-
tää hänen käyttäjätunnuksen ja salasanan käytön yhtiön verkkopalvelussa. 
Erilaisia Veikkaus Oy:n verkkopelejä koskevia peliestoja oli voimassa huhtikuun 2019 lo-
pussa 21 408 kappaletta, joista 6 093 oli toistaiseksi voimassaolevia estoja. Uusia toistai-
seksi voimassa olevia peliestoja asetetaan kuukausittain Veikkaus Oy:n mukaan 300–400 
kappaletta.
Pelaajan itsensä asettamat pelikiellot toimivat käytännössä hyvin, sillä Veikkaus Oy:n raha-
pelien pelaaminen verkossa tapahtuu aina tunnistaututuneena ja Veikkaus Oy:n pelijärjes-
telmä estää teknisesti kiellon kohteena olevan pelaamiseen. 
Pelisalipelaaminen
Arpajaislaki tai sen nojalla annettu alemmantasoinen sääntely ei sisällä säännöksiä pelaa-
jan aloitteesta asetettavasta pelikieltomahdollisuudesta  Veikkaus Oy:n pelisalipelaami-
sen osalta. Käytännössä pelaaja voi tehdä yksityisoikeudellisen sopimuksen sisäänpääsyn 
3  https://www.finlex.fi/fi/viranomaiset/normi/200001/
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estämisestä yksittäisen Veikkaus Oy:n pelisalin kanssa ja sopimus koskee tällöin ainoastaan 
sisäänpääsyn estämistä kyseiseen pelisaliin. Pelaajan pyynnöstä kielto voidaan ulottaa 
koskemaan myös muita lähialueella sijaitsevia pelisaleja. Kieltoa ei ole mahdollista käytän-
nössä pyytää koskemaan laajempia alueita tai esimerkiksi kaikkia Veikkaus Oy:n pelisaleja. 
Käytännössä sopimus tehdään pelaajan pyynnöstä tämän ja pelisalin työntekijän kanssa. 
Pelisaleissa on käytössä sisäänpääsykieltoa koskeva valmis sopimuspohja. Sopimus teh-
dään määräajaksi eikä kieltoa voida purkaa sen voimassaoloaikana. Sopimukseen liitetään 
pelaajan valokuva. Sopimuksen allekirjoittamisella kieltoa pyytänyt pelaaja sitoutuu ole-
maan pyrkimättä Veikkaus Oy:n pelisaleihin kiellon voimassaoloaikana. Pelisalin työntekijä 
voi pyytää pelaajaa poistumaan, jos sisäänpääsyn rajoittamista pyytänyt pelaaja tavataan 
pelisalissa tai hän on pyrkimässä sinne. Veikkaus Oy:n henkilökunnalla ei ole kuitenkaan 
oikeutta poistaa henkilöä pelisalista, jos hän ei kehotuksesta huolimatta poistu sieltä. Sopi-
muksessa pelaajan on mahdollista antaa hyväksyntänsä sille, että häneen otetaan kiellon 
voimassaoloaikana yhteyttä rahapeliongelmissa tukipalveluja tarjoavan Peluurin taholta. 
Veikkaus Oy:ltä helmikuussa 2019 saadun tiedon mukaan sisäänpääsyn kieltäviä sopimuk-
sia on eri pelisalien osalta tehty yhteensä 409 kappaletta. Veikkaus Oy:n mukaan kieltojen 
pituudet vaihtelevat ja ovat yleensä kolmen ja 12 kuukauden välillä.
Pelisalipelaamista koskevaa sisäänpääsykiellon valvontaa ei voida pitää aukottomana, sillä 
toisin kuin pelikasinopelaamisen osalta, pelisalipelaamiselle ei ole asetettu laissa tai Veik-
kaus Oy:n omaehtoisin toimenpitein tunnistautumispakkoa. Pelaajan ei näin ollen tarvitse 
osoittaa henkilöllisyyttään pelisaliin pyrkiessään. Joissakin pelisaleissa on tiettyinä kellon-
aikoina sisäänkäynnillä järjestyksenvalvoja, joka tarkastaa sisään pyrkivien henkilöiden iän. 
Järjestyksenvalvoja ei ole Veikkaus Oy:n henkilökuntaa eikä hän tarkasta sitä, onko pelaaja 
mahdollisesti tehnyt sopimuksen sisäänpääsyn rajoittamisesta. Pelisalipelaamisessa ei 
ole myöskään saadun selvityksen perusteella käytössä keskitettyä asiakasrekisteriä, jonne 
Veikkaus Oy voisi kerätä ja tallettaa kaikkien pelisalien asiakkaita koskevia sisäänpääsykiel-
toja. Sisäänpääsyn valvonta perustuu siten ainoastaan pelaajan pelisalikohtaiseen tunte-
miseen, mitä ei voida pitää tehokkaana valvonnan muotona. 
2.2 Pelikiellon asettaminen Veikkaus Oy:n toimesta
Veikkaus Oy:llä on arpajaislain 15 §:n mukaan oikeus kieltää pelaajan pääsy pelikasinoon 
tai rajoittaa hänen pelaamistaan, jos pelaaminen on aiheuttanut tai tulee ilmeisesti ai-
heuttamaan hänelle taloudellisesta tai terveydellisestä syystä johtuvaa sosiaalista hait-
taa. Säännös mahdollistaa pelikiellon asettamisen ilman pelaajan nimenomaista pyyntöä. 
Lain perustelujen (HE 197/1999) mukaan pelaamisesta aiheutuvien ongelmien ennalta 
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havaitseminen on vaikeaa. Pakkopelaamisesta johtuvien ongelmien tunnusmerkkejä ei 
voida havaita pelaajasta. Tästä ja pelaajan oikeusturvaan liittyvistä syistä pelikasinotoimin-
nan harjoittaja ei voisi perustelujen mukaan kuitenkaan perusteetta estää pelaajan pää-
syä pelikasinoon tai rajoittaa hänen pelaamistaan. Jos pelaajan pelaamiseen käyttämästä 
ajasta tai pelikerroista, pelaamiseen käytetyistä rahamääristä suhteessa hänen tunnettuun 
tai perustellusti oletettuun varallisuuteensa tai muista seikoista on kuitenkin pääteltävissä, 
että pelaamisella on tai ilmeisesti olisi hänelle taloudellisesti tai terveydellisesti haitallisia 
sosiaalisia vaikutuksia, pelikasinotoiminnan harjoittajalla olisi perustelujen mukaan oltava 
oikeus kieltää hänen pääsynsä pelikasinoon tai hänen pelaamistaan. 
Ongelmapelaamisen johdosta Veikkaus Oy asetti vuonna 2017 yhteensä 48 henkilölle joko 
sisäänpääsykiellon pelikasinoon tai muun pelikasinopelaamista koskevan rajoituksen. Vas-
taava luku 2018 oli 58. Arpajaislakiin tai sen nojalla annettuihin asetuksiin ei sisälly vastaa-
via säännöksiä pelikiellon asettamisesta ongelmapelaamisen johdosta sähköisesti välitet-
tävien rahapelien tai pelisalipelaamisen osalta. Näissä pelimuodoissa pelikiellon asettami-
nen edellyttää aina pelaajan omaa tahdonilmaisua. Pelaaja voi edellä todetun mukaisesti 
asettaa itselleen pelikiellon Veikkaus Oy:n pelipalvelussa tai hän voi tehdä sopimuksen 
sisäänpääsyn estämisestä yksittäisen pelisalin kanssa. 
Arpajaislaki ei sisällä säännöksiä pelikiellon asettamisesta ongelmapelaamisen vuoksi toi-
sen henkilön, esimerkiksi pelaajan omaisen tai muun läheisen henkilön pyynnöstä eikä 
asiaa ei ole myöskään käsitelty lain esitöissä. Pelikasinopelaamisen osalta Veikkaus Oy voi 
ottaa pelaamisen puheeksi pelaajan kanssa pelaajan läheisen yhteydenoton perusteella. 
Tässä niin sanotussa puheeksiottokeskustelussa pelaajalta kysytään hänen pelaamisestaan 
ja hyvinvoinnistaan sekä viestitään, että hänestä ollaan huolissaan. Veikkaus Oy ei luovuta 
pelaajasta tietoja tämän omaiselle ilman pelaajan suostumusta ja käytännössä Veikkaus 
Oy kehottaa omaista saapumaan pelikasinolle pelaajan kanssa keskustelua varten. Veik-
kaus Oy:n arvion mukaan se saa vuosittain kymmenkunta yhteydenottoa pelikasinope-
laamisesta huolestuneilta omaisilta. Keskustelun perusteella voi tulla ilmi seikkoja, jonka 
perusteella pelikiellon asettaminen on perusteltua tai jonka perusteella pelaaja itse päätyy 
pyytämään pelikiellon asettamista.
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2.3 Pelaajan aloitteesta asetettavien pelikieltojen 
laajentaminen pelikasinopelaamisesta ja verkkoraha-
pelaamisesta muihin Veikkaus Oy:n rahapelien 
jakelukanaviin
Sosiaali- ja terveysministeriö on julkaissut marraskuussa 2017 selvityksen sääntelyyn pe-
rustuvista rahapelihaittojen ehkäisytoimista ja niiden soveltuvuudesta Suomen rahapeli-
järjestelmään.4 Selvitystyön toteutti ministeriön toimeksiannosta Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitoksen rahapeli- ja päihdeasiantuntijoista muodostettu työryhmä. Työryhmä esitti 
tutkimusnäytön ja asiantuntijatiedon pohjalta kuutta vaikuttavaksi katsomaansa säänte-
lytoimenpidettä rahapelihaittojen ehkäisemiseksi, joista yksi oli pelaajan itselleen hakema 
pelikielto.
Pelikiellon pituudelle tulisi sosiaali- ja terveysministeriön selvityksen mukaan asettaa mini-
mikesto, esimerkiksi kuusi kuukautta. Selvityksessä todetaan, että käytännössä pelikiellon 
tehokas toteuttaminen edellyttäisi pelaajien tunnistamista. Pelaaja ei voisi peruuttaa peli-
kieltoa sen ollessa voimassa. Pelikielto voisi kohdistua myös tietyn tyyppisiin peleihin (esi-
merkiksi on-linekasinopelit). Pelaajalla olisi selvityksen mukaan oltava mahdollisuus hakea 
pelikieltoa menemättä itse pelipisteelle tai kirjautumatta pelitililleen (esimerkiksi valtuut-
tamalla joku toinen henkilö hakemaan pelikieltoa). Pelikiellon päätyttyä pelaamisen jat-
kaminen tulisi edellyttää aktiivisia toimia pelaajan taholta. Pelikiellon päättymisen jälkeen 
peliyhtiö ei voisi kohdistaa pelaajaan markkinointia ilman pelaajan tahdonilmaisua. Selvi-
tyksen mukaan toimenpiteellä tavoiteltaisiin vähennystä korkean riskitason pelaamiseen.
Sosiaali- ja terveysministeriön julkaisun jälkeen sisäministeriö on antanut asetuksella sään-
nökset pelaajan itsensä asettamista pelikielloista verkkopelaamisen osalta. Säännökset 
tulivat voimaan 12.12.2017. Tällä hetkellä pelaaja ei voi hakea pelikieltoa fyysisiin pelipaik-
koihin (pelikasino ja pelisalit) pelaajan sähköisen pelitilin kautta, vaan pyyntö pelikiellosta 
on esitettävä henkilökohtaisesti kyseisessä pelipaikassa. 
Esiselvitystä varten on perehdytty muun muassa Isossa-Britanniassa käytössä oleviin pe-
laajan aloitteesta asetettavien pelikieltojen järjestelmään. Isossa-Britanniassa on rahape-
laamista koskeva monilupajärjestelmä. Kaikkien fyysisten rahapelien toimipaikkojen lu-
vanhaltijoiden tulee osallistua rahapeliyhtiöiden monenväliseen itse asetettavien pelikiel-
tojen järjestelmään. Rahapelaamisen eri muotojen (pelihallit, vedonlyönti, bingo ja kasino) 
on olemassa erillisiä pelikieltojärjestelmiä. Esimerkiksi vedonlyöntitoimipisteiden osalta 
on olemassa pelikieltojärjestelmä MOSES (Multi-Operator Self Exclusion Scheme). Kyse 
4  Sosiaali- ja terveysministeriön raportteja ja muistioita 2017:43. 
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on järjestelmästä, jossa pelaaja voi pyytää maksutta pelaamisen estoa vedonlyöntitoimi-
pisteisiin. Pyyntö tulee tehdä puhelimitse ja henkilön tulee toimittaa jäljennös valokuvan 
sisältävästä henkilöllisyystodistuksesta sekä ajantasainen valokuva itsestään. Järjestelmän 
myötä on mahdollista pyytää kieltoa esimerkiksi jollakin tietyllä maantieteellisellä alueella 
oleviin toimipisteisiin. Toimipisteitä on mahdollista lisätä myöhemmin. Koko maata katta-
vaa kieltoa ei ole mahdollista asettaa. Kielto on voimassa kerrallaan 12 kuukautta ja sen voi 
uusia puhelimitse. Jos henkilö ei uusi kieltoa, se on kuitenkin voimassa vielä kuuden kuu-
kauden ajan voimassaolon päättymisestä, ellei henkilö erikseen pyydä kiellon poistamista. 
Kieltoa ei voida kumota sen voimassaoloaikana. Kieltoa ei ole mahdollista pyytää esimer-
kiksi läheisen puolesta. Pelisalien osalta on olemassa erillinen pelikieltojärjestelmä, joka on 
hyvin samankaltainen edellä kuvatun MOSES-järjestelmän kanssa. Jos luvanhaltijalla on 
toimipisteessään tarjolla eri rahapelaamisen muotoja, tulee sen olla osallisena kaikissa eril-
lisissä monenvälisissä pelikieltojärjestelmissä.
2.4 Johtopäätöksiä 
Pelaajan aloitteesta asetettava pelikielto Veikkaus Oy:n pelisaleissa ja pelikasinossa
Pelaajan aloitteesta asetetut pelikiellot toimivat käytännössä pelikasinopelaamisen ja 
verkkopelaamisen osalta. Pelikieltomahdollisuuksia voitaisiin kehittää pelisalipelaamisen 
osalta rahapelihaittojen estämisen ja vähentämisen tehostamiseksi. Myös eduskunnan 
hallintovaliokunta on kiinnittänyt asiaan huomiota tunnistautunutta raha-automaattipe-
laamista koskeneeseen hallituksen esitykseen antamassaan mietinnössä (HaVM 31/2018 
vp). Mietinnössään hallintovaliokunta edellyttää, että Veikkaus Oy:n tulee arpajaislain 
rahapelihaittojen ehkäisemis- ja vähentämistavoitteen toteuttamiseksi kehittää ja vahvis-
taa omaa pelisalivalvontaansa haitallisen pelaamisen ja peliongelmien tunnistamiseksi ja 
niihin puuttumiseksi.
Pelaajan itselleen asettama pelikielto ja sen pelisalikohtainen rekisteröiminen perustuu so-
pimusvapauteen ja pelaajan suostumukseen. Pelaajan suostumukseen perustuen pelikiel-
tojen rekisteröimisen laajentaminen kaikkiin pelisaleihin olisi mahdollista toteuttaa Veik-
kaus Oy:n omin toimin ilman lainsäädäntömuutoksia. Pelikiellon valvonnan ei kuitenkaan 
voida katsoa olevan tehokasta ilman sisäänpääsyvalvontaa ja siihen yhdistettyä pelaajan 
tunnistamista. Tällöin sisäänpääsyvalvonnan yhteydessä voitaisiin tarkistaa, onko pelaa-
jalla sisäänpääsyn estävää voimassa olevaa pelikieltoa. Sisäänpääsyn estäminen edellyt-
täisi lainsäädäntömuutoksen, jossa arpajaislakiin lisättäisiin säännökset asiakkaan tunnis-
tamisesta, asiakasrekisteristä sekä Veikkaus Oy:n oikeudesta kieltää henkilön sisäänpääsy 
pelisaliin, jos pelaajalla olisi voimassa oleva pelikielto. Asiakasrekisterin tulisi tällöin koskea 
kaikkia Veikkaus Oy:n pelisaleja ja pelaaja olisi voitava olla mahdollisuus hakea pelikieltoa 
joko yksittäisiin pelisaleihin tai kaikkiin Veikkaus Oy:n pelisaleihin.
17
SISÄMINISTERIÖN JULKAISUJA 2019:25 RAHAPELILAINSÄÄDÄNTÖÄ KOSKEVA ESISELVITYS
Veikkaus Oy:n omaehtoisista keinoista tehostaa rahapelihaittojen ehkäisemistä ja vähen-
tämistä voidaan tässä yhteydessä mainita myös mahdollisuus sijoittaa pelisaleihin tunnis-
tautumista edellyttäviä raha-automaatteja. Tunnistautuneessa raha-automaattipelaami-
sessa pelaajalla on tulevaisuudessa mahdollisuus asettaa erilaisia pelaamisen rajoituksia. 
Tunnistautuminen on tulossa pakolliseksi vuonna 2022, mutta Veikkaus Oy:n velvollisuus 
varustaa raha-automaatit tunnistautumislaitteistoilla ei koske pelisaleihin sijoitettuja raha- 
automaatteja. 
Arpajaislain mukaan pelikasinoa koskeva sisäänpääsy- tai pelikielto voi olla voimassa enin-
tään vuoden. Sääntelyä voisi tältä osin olla perusteltua muuttaa siten, että kielto voisi olla 
voimassa myös toistaiseksi. Tällöin järjestelmä voisi olla esimerkiksi samankaltainen kuin 
verkkopelaamisessa eli toistaiseksi voimassa olevan kiellon voisi pyytää poistettavaksi 
aikaisintaan vuoden kuluttua kiellon asettamisesta ja poistaminen tulisi voimaan tietyn 
määräajan kuluttua poistamispyynnön tekemisestä.
Pelaajan itsensä asettama pelikielto Veikkaus Oy:n verkkopeleissä
Sääntelyä pelaajan aloitteesta asetettavista pelikielloista voitaisiin entisestään tehostaa 
verkkopelaamisen osalta siten, että peli- tai peliryhmäkohtainen esto voisi myös olla voi-
massa toistaiseksi. Tällä hetkellä esto on voimassa kerrallaan enintään vuoden, kun taas 
kaikkea verkkopelaamista koskeva esto on mahdollista asettaa toistaiseksi. Pelaaja joutuu 
näin ollen uusimaan pelikiellon vuoden välein. Jos pelikieltojärjestelmää muutettaisiin 
edellä mainitulla tavalla, pelaajalla olisi tällöin mahdollisuus asettaa pelikielto esimerkiksi 
siten, että hän voisi pelata vähemmän haitallisia pelejä, kuten lottoa, mutta asettaa mui-
den pelien osalta toistaiseksi voimassa olevan pelikiellon. Pelikieltojärjestelmän muuttami-
nen edellyttäisi Veikkaus Oy:n pelisäännöistä annetun sisäministeriön asetuksen muutta-
mista.
Jaksossa 4.8.2 käsitellään keinoja, joiden avulla pelaaja voi itse estää muiden kuin Veikkaus 
Oy:n rahapelien pelaamisen.
Jakelukanavakohtaisten pelaajan aloitteesta asetettavien pelikieltojen laajentaminen 
muihin Veikkaus Oy:n jakelukanaviin 
Tällä hetkellä pelaajan on haettava pelikieltoa jakelukanavakohtaisesti. Pelaaja voi asettaa 
verkkopelaamista koskevan pelikiellon pelitilin kautta. Verkkopelaamista koskevan peli-
kiellon voi saada myös Veikkaus Oy:n asiakaspalvelusta puhelimitse, jos asiakaspalvelu voi 
tunnistaa pelaajan. Pelikiellon asettaminen pelikasinoon tai pelisaliin edellyttää henkilö-
kohtaista käyntiä pelikasinolla tai pelisalilla. Pelikiellon hakeminen pelikasinoon tai peli-
saliin ei ole mahdollista verkon välityksellä pelitilin kautta edes sellaisilta pelaajilta, jotka 
ovat rekisteröityneet Veikkaus Oy:n asiakkaiksi. 
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Rahapelihaittojen ehkäisemisen ja vähentämisen tehostamiseksi voisi olla tarpeen tar-
kastella järjestelmää, jossa pelaaja voisi asettaa itselleen pelikiellon kanavarajat ylittäen 
esimerkiksi siten, että Veikkaus Oy:n pelitiliasiakkaalla olisi mahdollisuus asettaa verkon 
välityksellä itselleen pelikielto verkkopelaamisen lisäksi myös pelikasinoon ja pelisaleihin. 
Tällaisessa järjestelmässä pelaaja voisi pyytää kaikkea tai osaa pelaamista koskevan peli-
kiellon asettamista myös pelikasinolla tai pelisalissa. Pelikieltorekistereiden erillisyyden 
vuoksi pelikiellon hakeminen monikanavakohtaisesti edellyttäisi Veikkaus Oy:n tietojär-
jestelmiin tehtäviä muutoksia ja mahdollisesti arpajaislain muuttamista edellä todetulla 
tavalla pelisalipelaamisen osalta.
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3 Veikkaus Oy:n rahapelitoiminnan 
kehittäminen ja kanavointikyvyn 
edistäminen
3.1 Yleistä Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvasta 
rahapelaamisesta ja kanavoinnista
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen antamien linjausten kirjaukseen, jonka 
mukaan lainsäädännöllä on varmistettava, että Veikkaus Oy pystyy rahapelaamista kos-
kevassa muuttuvassa toimintaympäristössä kehittymään ja uudistamaan toimintaansa 
vastuullisesti. Edelleen linjauksissa todetaan, että voimassa oleva lainsäädäntö ei anna 
nimenomaisia vastauksia kaikkiin Veikkaus Oy:n pelitoiminnan kehittämistä ja kanavointi-
kyvyn edistämistä sekä yksinoikeusjärjestelmän elinvoimaisuuden ylläpitämistä koskeviin 
kysymyksiin. Linjausten mukaan kansallisen rahapelipoliittisten tavoitteiden kanssa on 
sopusoinnussa se, että Veikkaus Oy:llä on edellytykset kehittää rahapelitoimintaa. Hallitus 
piti tärkeänä, että muuttuvassa toimintaympäristössä Veikkaus Oy:n kansainvälisiä yhteis-
toimintaedellytyksiä tuetaan.
Suomessa ei juuri ilmene arpajaislain vastaista rahapelitarjontaa perinteisissä fyysisissä pe-
lipaikoissa. Sähköisessä jakelukanavassa tilanne on toinen. Lukuisat Manner-Suomen ulko-
puolelle sijoittautuneet rahapeliyhtiöt tarjoavat verkon välityksellä erityisesti suomalaisille 
kuluttajille kohdennettuja rahapelejä siten, että rahapelisivustot ovat esimerkiksi suomen-
kielisiä. Tarjonta keskittyy pääosin nopearytmisiin kasinopeleihin ja urheiluvedonlyöntiin. 
Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvan rahapelaamisen määrästä ei ole mahdol-
lista saada täsmällistä tietoa, vaan se perustuu arvioihin. Arvioidessaan Manner-Suomen 
ulkopuolelle suuntautuvan pelaamisen määrää Veikkaus Oy käyttää nykyisin lähteenä H2 
Gambling Capitalin arviota. Kyseinen yritys on erikoistunut kansainvälisen rahapeliliiketoi-
minnan tilastointiin ja analysointiin. H2 Gambling Capitalin arvion mukaan vuonna 2017 
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suomalaisten Manner-Suomen ulkopuolisille rahapeliyhtiöille (mukaan lukien Ahvenan-
maalla rahapelejä toimeenpaneva Ålands Penningautomatförening eli PAF) pelaama raha-
summa oli pelikatteena 249 miljoonaa euroa. Summa vastasi noin 12 %:n osuutta Suomen 
rahapelimarkkinasta. Vuonna 2018 Manner-Suomen ulkopuolelle pelattu vastaava raha-
summa oli H2 Gambling Capitalin arvion mukaan 286 miljoonaa euroa, mikä vastasi noin 
14 %:n osuutta Suomen rahapelimarkkinasta. H2 Gambling Capitalin tätä aikaisempia vuo-
sia koskevat arviot ovat tasoltaan korkeampia kuin Veikkaus Oy:n aikaisemmin käyttämät 
omat arviot, jotka perustuivat yhtiön mukaan H2 Gambling Capitalin arvion lisäksi myös 
muiden ulkopuolisten asiantuntijatahojen arvioihin, kyselytutkimuksiin, verkkoliikenneai-
neistoon, alan uutisointiin ja muihin yksittäisiin tietolähteisiin. Aikaisempien Veikkaus 
Oy:n käyttämien arvioiden mukaan esimerkiksi vuonna 2016 Manner-Suomen ulkopuo-
lelle pelattiin noin 170 miljoonalla eurolla (noin 9 % osuus rahapelimarkkinasta)5, kun taas 
Veikkaus Oy:n nykyisin käyttämän H2 Gambling Capitalin arvio samalta vuodelta on 218 
miljoonaa euroa (noin 11 %:n osuus rahapelimarkkinasta). 
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos selvittää suomalaisten rahapelaamista väestökyselyyn 
perustuvilla tutkimuksilla. Tuorein yksinoikeusjärjestelmän muutoksen kuvaamiseen liitty-
nyt rahapelikysely kohdistui kolmen maakunnan alueen väestöön sekä Helsingissä toimi-
van Peliklinikan asiakkaisiin.6 Rahapelikyselystä tehdyn THL:n raportin mukaan yksinoike-
usjärjestelmän tarjoamien rahapelien pelaaminen vähentyi 84 prosentista 82 prosenttiin 
vuodesta 2016 vuoteen 2017. Samaan aikaan ainoastaan PAF:n rahapelien pelaaminen 
(muualla kuin laivalla) lisääntyi. Raportin mukaan rahapeliongelmaan hoitoa hakevilla 
Peliklinikan asiakkailla yksinoikeusjärjestelmän ulkopuolinen, erityisesti nettikasinopelien 
pelaaminen, taas lisääntyi vuonna 2017 verrattuna vuoteen 2016. Raportin mukaan on 
tavallista, että ongelmallisesti pelaavalla henkilöllä on internetissä yhtä aikaa lukuisia peli-
tilejä käytössään. Lisäksi esimerkiksi urheiluvedonlyönnin dynamiikkaan saattaa kuulua eri 
rahapelitarjoajien antamien kertoimien vertailu ja siten myös useiden eri pelitilien yhtäai-
kainen käyttäminen. Raportin mukaan on huomionarvoista, että rahapelikyselyn molem-
missa tutkimusaineistoissa (väestökysely sekä Peliklinikan asiakaskysely) on vain muu-
tamia vastaajia, jotka ovat ilmoittaneet pelaavansa pelkästään yksinoikeusjärjestelmän 
ulkopuolisia pelejä. Yksinoikeusjärjestelmän ulkopuolinen pelaaminen vaikuttaa raportin 
mukaan tulevan kotimaisen rahapelaamisen lisäksi, ei korvaavan sitä. 
Jaksossa 4.2 käsitellään Manner-Suomen ulkopuoliseen rahapelitarjontaan liittyviä raha-
pelihaittoja.
5 Ks. Johanna Järvinen-Tassapoulos (toim.), Suomalaisen rahapelaamisen tilannekatsaus 2017. THL, s. 72.
6 Anne Salonen ym., Rahapelaaminen, rahapelihaitat ja rahapelien markkinointiin liittyvät mielipiteet kolmessa 
maakunnassa. Rahapelikyselyn 2016–2017 perustulokset yksinoikeusjärjestelmän uudistuksessa. Raportti 4/2019, 
THL. Anne Salonen ym., Peliklinikan asiakkaiden rahapelaaminen, rahapelihaitat ja rahapelien markkinointiin liittyvät 
mielipiteet. Rahapelikyselyn 2016–2017 perustulokset yksinoikeusjärjestelmän uudistuksessa. Raportti 5/2019, THL.
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Kanavoinnilla tarkoitetaan rahapelikysynnän ohjaamista luvalliseen ja säänneltyyn rahape-
litarjontaan.7 EU-tuomioistuimen oikeuskäytännössä on käsitelty edellytyksiä, joiden nojalla 
kanavoinnin katsotaan olevan mahdollista. Oikeuskäytäntöä käsitellään tarkemmin seuraa-
vassa jaksossa. Yksinoikeusjärjestelmässä kanavointi tarkoittaa sitä, että rahapelihaittojen 
ehkäisemiseen ja vähentämiseen perustuvasta politiikasta huolimatta yksinoikeustoimijalla 
voidaan EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan sallia laajan pelivalikoiman tarjoami-
nen, tietynlainen mainonta ja turvautuminen uusiin jakelutekniikoihin luotettavan ja hou-
kuttelevan vaihtoehdon muodostamiseksi luvattomalle tai kielletylle rahapelitarjonnalle. 
EU-tuomioistuimen mukaan valittua rahapelipolitiikkaa ei voida kuitenkaan katsoa täytän-
töön pantavan johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti, mikäli jäsenvaltio harjoittaa rahapeli-
toiminnan voimakasta laajentamispolitiikkaa yllyttämällä ja rohkaisemalla liiallisesti kulutta-
jia osallistumaan rahapeleihin. 
3.2 Kanavointi yksinoikeusjärjestelmässä EU-oikeuden 
näkökulmasta
Sisäministeriön teettämässä erillisessä, Veikkaus Oy:n rahapelitoiminnan kansainvälisen 
yhteistyön edellytyksiä koskevassa EU-oikeudellisessa selvityksessä todetaan, että rahape-
lien sääntelyn osalta EU-oikeus antaa jäsenvaltioille merkittävää harkintavaltaa niin kauan, 
kun ne huomioivat EU-tuomioistuimen palvelujen tarjoamista ja sijoittautumisvapautta 
koskevassa oikeuskäytännössä esittämät tulkinnat. EU-tuomioistuimen oikeuskäytännössä 
korostuu vaatimus rajoitusten johdonmukaisuudesta suhteessa oikeuskäytännössä hyväk-
syttyihin tavoitteisiin sekä tästä tehtävä kokonaisarviointi kansallisissa tuomioistuimissa. 
Perusteltujen rajoitusten on EU-oikeuden suhteellisuusperiaatteen mukaisesti oltava 
oikeasuhteisia. Arvioitaessa palveluiden vapaan liikkuvuuden rajoituksia on palveluja ra-
joittavan lainsäädännön lisäksi huomioitava lainsäädännön antamisen jälkeen tapahtunut 
kehitys. Rajoitukseen vetoavilla viranomaisilla on velvollisuus esittää näyttöä sekä peruste-
luista että niiden oikeasuhteisuudesta.
Jäsenvaltiot määrittelevät itse järjestelmänsä tavoitteet sekä vaadittavan suojan tason. Sel-
vityksen mukaan tehokas, toteutunut valvonta on merkityksellistä arvioidessa yksinoike-
usjärjestelmän oikeutusta, mutta mikään tietty valvonnan taso ei kuitenkaan ole ehdoton 
edellytys yksinoikeudelle. Jäsenvaltio voi perustellusti nostaa tai laskea suojan tasoa ilman, 
että yksinoikeus vaarantuisi, tai vapauttaa markkinoita osin tai kokonaan. Jäsenvaltio voi 
perustellusti myös muuttaa yksinoikeusyhtiön sääntelyä, jos se katsoo, että vallitsevissa 
7 Kanavointia ja kanavoitumista voidaan toisaalta tarkastella myös kotimaan markkinan sisällä, jossa kulutusta 
tulisi arpajaislain tavoitteiden mukaisesti ohjata Veikkaus Oy:n pelitarjonnassa vähemmän haitalliseen pelaamiseen 
rahapelaamiseen liittyvien haittariskien minimoimiseksi.
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olosuhteissa muutos on tarpeen oikean suojan tason takaamiseksi. Vaikka jäsenvaltio voi 
pitkälti itse määritellä vaadittavan suojan tason, sen on kuitenkin toteutettava tätä joh-
donmukaisesti ja järjestelmällisesti. Perustelu ei ole uskottava, jos muuten keskenään 
samankaltaisten pelien osalta poiketaan tästä suojan tasosta. Kansainvälisen yhteistyön 
osalta selvityksessä todetaan myös olevan epäselvää, voidaanko yksinoikeutta perustella 
monopoliyhtiön tiukalla valvonnalla, jos peliyhtiön ulkomainen toiminta on tosiasiallisesti 
valvonnan ulottumattomissa. Jos jäsenvaltion viranomaiset katsovat, että tietyissä peleissä 
ei ole mahdollista taata riittävää valvontaa, ei niitä voida myöskään EU-oikeuden johdon-
mukaisuusvaatimuksen takia hyväksyä.
Ulkomaisen yhteistyön osalta keskeiseksi kysymykseksi muodostuu se, onko toiminta 
perusteltua kanavointia lailliseen ja valvottuun toimintaan vai pyritäänkö laajenemisella 
taloudellisiin tavoitteisiin ja luomaan uutta kysyntää. Erityisen tärkeää on varmistaa, että 
oikeuskäytännössä esiintyvät reunaehdot kanavointitarpeesta ja kysynnän siirtämiseksi 
toteutetun toiminnan tosiasiallisista vaikutuksista toteutuvat.
Selvityksen mukaan yksinoikeusjärjestelmä voi vaarantua kansainvälisen yhteistyön joh-
dosta, jos toiminta ei johdonmukaisesti pyri saavuttamaan ilmoitettuja ja hyväksyttäviä 
tavoitteita. Mikään yksittäinen tekijä harvoin kuitenkaan johtaa selvityksen mukaan siihen 
johtopäätökseen, että toiminta on epäjohdonmukaista. Toiminnan johdonmukaisuutta ar-
vioidaan aina tapauskohtaisesti.
Vaikka rahapelitoiminnan laajentaminen voisi olla mahdollista EU-oikeuden näkökul-
masta, nykytila on selvityksen mukaan turvallisin vaihtoehto, sillä useita voimassa olevan 
sääntelyn yksityiskohtia on jo arvioitu ja hyväksytty EU-oikeuden näkökulmasta. Muutok-
set sääntelyyn edellyttävät arviointia siitä, voidaanko yksinoikeutta edelleen perustella. 
Selvityksen mukaan on täysin mahdollista, että ulkomaisen peliyhteistyön yksityiskohdat 
muodostuvat sellaisiksi, etteivät arpajaislain valvonta- ja soveltamiskäytännöt kokonaisuu-
tena arvioiden enää pyri EU-oikeuden kanssa yhteensopivien tavoitteiden toteuttamiseen. 
Mitä enemmän yksinoikeusyhtiön toiminta suljetuilla markkinoilla muistuttaa kilpailtujen 
markkinoiden aggressiivista tarjontaa, sitä vaikeampaa yksinoikeutta on perustella haitto-
jen vähentämisellä.
Yhteistyötä ja sen tuloksia tulee arvioida tapauskohtaisesti rahapelipoliittisten tavoittei-
den näkökulmasta. Vaikka kulutuksen kanavointi lailliseen tarjontaan voi edellyttää hou-
kuttelevaa tarjontaa ja uusienkin tuotteiden kehittelyä sekä maltillista mainontaa, tätä 
toimintaa on seurattava tarkkaan niin, ettei siitä seuraa yksinoikeusjärjestelmän suojeluta-
voitteita vaarantavaa taloudellisiin syihin perustuvaa kasvuhakuista laajentumista.
EU-oikeudellisen selvityksen mukaan arvio siitä, että Veikkaus Oy:n yhteistyöta-
hona voitaisiin hyväksyä ainoastaan toisen jäsenvaltion yksinoikeusyhtiö, ei perustu 
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EU-tuomioistuimen oikeuskäytäntöön. Jos toiminta on johdonmukaista ja yksinoikeusjär-
jestelmän EU-oikeudellisten reunaehtojen mukaista, yhteistyötä voidaan tehdä myös mui-
den kuin toisten jäsenvaltioiden yksinoikeusyhtiöiden kanssa. Riskit suojelutavoitteiden 
vastaisesta, epäjohdonmukaisesta toiminnasta voivat kuitenkin EU-oikeudellisen selvityk-
sen mukaan olla pienempiä yksinoikeusyhtiöiden toteuttamassa yhteistyössä.
3.3 Kansainvälinen yhteistyö pelien kehittelyssä 
3.3.1 Yleistä kansainvälisestä pelikehitysyhteistyöstä
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan on tärkeää, että 
kansallisessa lainsäädännössä ei luoda tarpeettomia esteitä esimerkiksi kansainvälisen yh-
teistyön sallimiselle pelien kehittelyssä. Veikkaus Oy on käynnistänyt kansainvälisen yhteis-
työn rahapelien kehittelyssä viiden ulkomaisen rahapeliyhtiön kanssa. Veikkaus Oy, Svenska 
Spel, Norsk Tipping, Danske Lotteri Spil, Camelot UK Lotteries sekä La Française des Jeux 
ovat vuonna 2017 sopineet innovaatioyhteistyöstä ja perustaneet rahapelejä innovoivan 
hautomon CoLabin tuotekehityksen edistämiseksi. Yhteistyössä keskitytään niihin tuottei-
siin, joissa kaikilla kuudella yhteistyössä mukana olevilla yhtiöillä on kotimaassaan yksinoi-
keusasema. CoLab-yhteistyön lisäksi Veikkaus Oy on syksyllä 2018 solminut kolmen ulko-
maisen rahapeliyhtiön kanssa sopimuksen yhteistyöyrityksen perustamisesta. Yhtiössä ovat 
Veikkaus Oy:n lisäksi mukana Danske Lotteri Spil, Française des Jeux ja Norsk Tipping. Uuden 
yhtiön nimi on Lotteries Entertainment Innovation Alliance AS (LEIA). Yhteistyön tavoitteena 
on kehittää uudentyyppisiä pelejä ja tarjota kunkin rahapeliyhtiön asiakkaille entistä pa-
rempi pelien valikoima. Pelien tarjoamisessa käytettävä pelijärjestelmä sijaitsee Ranskassa 
ja sitä hallinnoi Française des Jeux.8  Veikkaus Oy:n mukaan kyseisessä pelijärjestelmässä 
toteutettujen pelien toimeenpano Suomessa edellyttää sitä, että arvonta voidaan suorittaa 
Suomen rajojen ulkopuolella.
3.3.2 Johtopäätöksiä
Arpajaislakiin ei sisälly säännöksiä Veikkaus Oy:n mahdollisuudesta tehdä pelikehittelyyn 
liittyvää kansainvälistä yhteistyötä. Selvityksessä ei ole tullut esille, että lainsäädäntö olisi 
esteenä pelien kehittelylle kansainvälisessä yhteistyössä. Siltä osin kun yhteistyö sisäl-
tää rahapelien yhteistä toimeenpanoa, esimerkiksi yhteispoolipelien muodossa, tulevat 
sovellettavaksi arpajaislain säännökset arvontajärjestelyjen hyväksymisestä. Jäljempänä 
jaksossa 3.4 käsitellään kansainvälisiä yhteispoolipelejä ja jaksossa 3.5 käsitellään peli-
järjestelmän sijaintipaikkaan liittyviä erityisiä näkökohtia. Siltä osin kun kansainvälisessä 
8  Veikkaus Oy:n tiedotteet 6.7.2017 ja 27.11.2018.
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yhteistyössä kehitetyt rahapelit on tarkoitus toimeenpanna Veikkaus Oy:n toimesta kan-
sallisesti, edellyttää tämä kunkin rahapelin osalta Veikkaus Oy:n pelisäännöistä annetun 
asetuksen noudattamista ja tarvittaessa sen muuttamista. 
EU-oikeudellisessa selvityksessä todetaan, ettei EU-oikeus yksiselitteisesti kiellä kansain-
välistä pelikehitystoimintaa. Rahapelitoiminnan laajentaminen ja kehittäminen perustuu 
erityisesti EU-tuomioistuimen kanavointia arvioivaan oikeuskäytäntöön. Yhteistyön ensi-
sijainen riski on se, että toiminta ei ole johdonmukaista EU-tuomioistuimen oikeuskäytän-
nön kanssa. Pelikehitysyhteistyön osalta tämä merkitsee sitä, että sen tarkoituksena ei voi 
olla kielletyllä tavalla uuden kysynnän luominen eikä kasvuhakuinen laajentuminen, vaan 
pyrkimys sallitulla tavalla kanavoimaan pelaamista lailliseen ja valvottuun toimintaan. 
Toisaalta tarve kanavoida pelaamista, jolla pelikehitysyhteistyötä perustellaan, on EU-tuo-
mioistuimen oikeuskäytännön mukaan perusteltava sillä, että kysyntä kohdistuu jäsenval-
tioissa luvattomasti tarjottuihin peleihin. Ilman näitä ei ole olemassa kanavointitarvetta. 
Kanavointitarve koskee Suomessa erityisesti vedonlyöntipelejä sekä sähköisessä toimin-
taympäristössä toimeenpantavia kasino- ja raha-automaattipelejä. 
Yksinoikeusjärjestelmä voi vaarantua kansainvälisen yhteistyön johdosta, jos tällainen toi-
minta on ristiriidassa yksinoikeuden perusteluina ilmoitettuihin tavoitteisiin nähden. On 
mahdollista, että pelikehitystyön tuloksena toteutettavia uusia pelimuotoja voidaan pe-
rustella todellisella tarpeella kanavoida kysyntää yksinoikeusyhtiön tarjoamiin palveluihin. 
Veikkaus Oy:n taloudelliset intressit ja yleishyödyllisiin tarkoitukseen käytettävän tuoton 
tavoittelu eivät kuitenkaan voi olla perusteena kansainväliselle yhteistyölle. EU-oikeudelli-
sessa selvityksen mukaan taloudellisina tavoitteina on pidetty EU-tuomioistuimen oikeus-
käytännössä esimerkiksi toiminnan aggressiivista markkinointia, pelitoiminnan laajentu-
mista, tulojen merkitystä valtion talouteen tai muodollisesti edellytetyn valvonnan tosiasi-
allista puutteellisuutta.
3.4 Kansainväliset yhteispoolipelit
3.4.1 Yleistä kansainvälisistä yhteispoolipeleistä
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan on tärkeää, ettei 
kansallisessa lainsäädännössä luoda tarpeettomia esteitä esimerkiksi hevosurheiluun liit-
tyvässä kansainvälisessä yhteispoolipelaamisessa. Arpajaislain 62 §:n 5 momentin mukaan 
ulkomailla toimeenpantavina arpajaisina ei pidetä rahapelejä, joiden toimeenpanoon 
osallistuu Veikkaus Oy. Säännöksen tarkoituksena on mahdollistaa kotimaisen rahapeliyh-
teisön osallistuminen eri rahapeliyhtiöiden kansainvälisenä yhteistyönä toimeenpantaviin 
arvontoihin. Tällaisia Veikkaus Oy:n yhteistyössä ulkomaisten rahapeliyhtiöiden kanssa 
toimeenpanemia rahapelejä ovat tällä hetkellä Veikkaus Oy:n yhdessä usean kansallisen 
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rahapeliyhteisön yhteistyönä toimeenpanemat Vikinglotto ja Eurojackpot sekä Veikkaus 
Oy:n yhdessä itävaltalaisen rahapeliyhtiön kanssa sähköisesti toimeenpanema pokeripeli. 
Arpajaislain 43 §:n 3 momentin mukaan sisäministeriö hyväksyy 62 §:n 5 momentissa tar-
koitettujen rahapelien valvontajärjestelyt. 
Sisäministeriössä on vireillä Veikkaus Oy:n esitys yhteispooliin pelattavien totopelien val-
vontajärjestelyjen hyväksymisestä. Kansainväliseen yhteispooliin pelattavaan totopeliin 
osallistuu useampi kansallinen rahapeliyhtiö. Kukin peliin osallistuva rahapeliyhtiö myy 
peliä oman maansa kuluttajille. Peliyhtiöiden keräämät osallistumismaksut yhdistetään 
pelin järjestävän rahapeliyhtiön pelijärjestelmässä yhdeksi pooliksi, josta voitonjako suo-
ritetaan. Voitonjako (kertoimet ja voitto-osuudet) on sama kaikissa yhteispooliin osallistu-
neissa maissa. 
Veikkaus Oy:n mukaan yhtiön tavoitteena on voida osallistua myös urheilupelien yhteis-
pooleihin sekä pelin järjestävänä isäntäyhtiönä että peliin osallistuvana rahapeliyhtiönä 
voidakseen toimia kilpailukykyisesti. Samasta syystä Veikkaus Oy:n mukaan sen tulisi voida 
liittyä myös digitaalisten pöytä- ja automaattipelien pelitoimittajien tarjoamiin kansain-
välisiin yllätysvoittoluonteisiin jackpot-pooleihin, mikä merkitsisi näissä peleissä nykyistä 
huomattavasti korkeampien jackpotvoittomahdollisuuksien tarjoamisen Veikkaus Oy:n 
sähköisen pelisivuston kautta pelaaville asiakkaille. 
Lottotyyppisten onnenpelien osalta Veikkaus Oy katsoo, että sen tulee voida liittyä uusiin 
kansainvälisiin konsortioihin laajentaakseen pelitarjontaansa uusilla isojen pottien on-
nenpeleillä ja kansainvälisillä arvoilla. Uudella tarjoamalla yhtiöllä on tarkoitus parantaa 
viikoittaista sekä päivittäistä onnenpelitarjontaa vastaamaan kansainvälisesti kasvavaan 
kilpailuun jota luovat verkossa toimivat ”lottovedonlyöntiä” tarjoavat yhtiöt. Veikkaus Oy 
tarvitsee sen mukaan lisäksi mahdollisuuden kehittää olemassa olevia kansainvälisenä yh-
teistyönä toimeenpantavia onnenpelejä (Eurojackpot, Vikinglotto) esimerkiksi pottitasojen 
korotuksen sekä viikoittaisten arvontamäärien kohdalla. Sen lisäksi Veikkaus Oy haluaa ke-
hittää näitä pelejä jatkossa niin, että niistä tulee niin sanottuja hybridipelejä. Esimerkkejä 
tällaisesta ovat rahapelit, joissa osa pelaajan panoksesta osallistuu kansainvälisenä yhteis-
työnä toimeenpantavaan lottopeliin ja osa sähköiseen rahapika-arpaan tai välittömään 
henkilökohtaiseen arvontaan.
Lisäksi edellä mainitussa LEIA-yhteistyössä on suunniteltu mahdollisuutta toimeenpanna 
myös yhteispoolipelejä. Sisäministeriössä ei kuitenkaan ole tällä hetkellä vireillä muita 
Veikkaus Oy:n esityksiä arvontajärjestelyjen hyväksymisestä kuin edellä mainittu yhtiön 
esitys yhteispooliin pelattavien totopelien valvontajärjestelyjen hyväksymisestä.
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3.4.2 Johtopäätöksiä
EU-oikeudellisessa selvityksessä todetaan, ettei EU-oikeus yksiselitteisesti kiellä hevos-
urheiluun liittyvää kansainvälistä yhteispoolipelaamista. Kuten edellä kansainvälisestä 
yhteistyöstä pelikehittelyn osaltakin on todettu, samat EU-oikeudelliset reunaehdot kos-
kevat myös kansainvälistä yhteistoimintaa rahapelien toimeenpanossa. Rahapelitoimin-
nan laajentaminen ja kehittäminen perustuu erityisesti EU-tuomioistuimen kanavointia 
arvioivaan oikeuskäytäntöön. Yhteistyön ensisijainen riski on se, että toiminta ei ole joh-
donmukaista EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön kanssa. Pelien toimeenpanoa koske-
van kansainvälisen yhteistyön osalta tämä merkitsee sitä, että sen tarkoituksena ei voi olla 
kielletyllä tavalla uuden kysynnän luominen, vaan pyrkimys sallitulla tavalla kanavoimaan 
pelaamista lailliseen ja valvottuun toimintaan. Toisaalta tarve kanavoida pelaamista, jolla 
rahapelien toimeenpanoa kansainvälisenä yhteistyönä perustellaan, on EU-tuomioistui-
men oikeuskäytännön mukaan perusteltava sillä, että kysyntä kohdistuu jäsenvaltioissa 
luvattomasti tarjottuihin peleihin. Ilman näitä ei ole olemassa kanavointitarvetta. Kana-
vointitarve koskee Suomessa erityisesti vedonlyöntipelejä sekä sähköisessä toimintaympä-
ristössä toimeenpantavia kasino- ja raha-automaattipelejä. 
Yksinoikeusjärjestelmä voi vaarantua kansainvälisen yhteistyön johdosta, jos tällainen toi-
minta on ristiriidassa yksinoikeuden perusteluina ilmoitettuihin tavoitteisiin nähden. On 
mahdollista, että kansainvälistä yhteistyötä rahapelien toimeenpanossa voidaan perus-
tella todellisella tarpeella kanavoida kysyntää yksinoikeusyhtiön tarjoamiin palveluihin. 
Veikkaus Oy:n taloudelliset intressit ja yleishyödyllisiin tarkoituksiin käytettävän tuoton 
tavoittelu eivät kuitenkaan voi olla perusteena rahapelien toimeenpanolle kansainvälisenä 
yhteistyönä.
EU-oikeudellisen selvityksen mukaan yhteistyötä voidaan tehdä myös muiden kuin toisten 
jäsenvaltioiden yksinoikeusyhtiöiden kanssa. Toiminnan on kuitenkin tässäkin tapauksessa 
oltava johdonmukaista yksinoikeusjärjestelmälle ilmoitettujen perusteiden kanssa. Toimin-
taan voi myös liittyä suurempia riskejä kuin yksinoikeusyhtiöiden väliseen yhteistyöhön.
Kysymys kansainvälisten yhteispoolipelien hyväksyttävyydestä tulee arvioitavaksi myös 
rahapelien toimeenpanon valvonnalle asetettujen edellytysten kannalta. Arpajaislain 
mukaan rahapelien toimeenpanoa valvotaan rahapeleihin osallistuvien oikeusturvan ta-
kaamiseksi, väärinkäytösten ja rikosten estämiseksi sekä rahapelaamisesta aiheutuvien 
sosiaalisten ja terveydellisten haittojen vähentämiseksi. Rahapelien tietotekninen valvonta 
on suunniteltu niiden kansallista toimeenpanoa varten. Tietotekninen valvonta muodos-
taa keskeisen osan rahapelien toimeenpanon valvonnasta. Suomessa valvontaa varten on 
luotu kattava ja luotettava tietotekninen järjestelmä, joka näyttäisi olevan kansainvälisessä 
vertailussa erityislaatuinen nimenomaan kokonaisvaltaisuutensa ja aukottomuutensa an-
siosta.
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Esimerkiksi kansainvälisissä yhteispooliin pelattavissa totopeleissä Poliisihallitus voi luotet-
tavasti valvoa Veikkaus Oy:n pelaajien pelaamat rivit ja sitä kautta näiden pelaajien osalta 
saadaan voittavien rivien lukumäärä luotettavalla tavalla. Yhteispooliin osallistuvien ul-
komaisten rahapeliyhtiöiden pelaajien osalta Poliisihallitus saa sisällöltään erilaista tietoa 
ja luotettavuudeltaan eritasoista tietoa kuin mitä Veikkaus Oy:n yksin toimeenpanemista 
rahapeleistä saadaan, eikä kaiken ulkomailta saadun tiedon eheyttä ja koskemattomuutta 
voida varmistaa. Poliisihallituksen mukaan luotettavien tietojen puutteen johdosta yhteis-
poolipelien valvontaa ei ole mahdollista järjestää läheskään samalle tasolle kuin kansallis-
ten totopelien.
EU-oikeudellisen selvityksen mukaan mikään tietty valvonnan taso ei ole ehdoton edel-
lytys yksinoikeudelle. Tiukka valvonta on yksi keskeinen tapa, jolla yksinoikeus erottuu 
toimilupajärjestelmästä, jonka takia siitä luopuminen voisi heikentää yksinoikeusjärjestel-
män perusteltavuutta. Jos viranomaiset katsoisivat, että vähemmän vaativat valvontatoi-
menpiteet saavuttaisivat riittävän suojan tason ja järjestelmällä pyrittäisiin hyväksyttyihin 
tavoitteisiin johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti, yksinoikeudet voisivat edelleen olla 
perusteltavissa. 
Sisäministeriössä vireillä oleva Veikkaus Oy:n esitys kansainvälisten yhteispooliin pelatta-
vien totopelien valvontajärjestelyjen hyväksymisestä voisi rahapelipoliittisesti olla hy-
väksyttävissä, sillä kyse ei näyttäisi olevan sellaisesta kasvuhakuisesta taloudellisiin syihin 
perustuvasta rahapelitoiminnan laajentumisesta, johon sisältyisi merkittäviä riskejä yksi-
noikeusjärjestelmän vaarantumisesta. Valvontajärjestelyjen hyväksyminen edellyttää, että 
riittävä valvonta on käytännössä toteutettavissa. Lisäksi pelien toimeenpano saattaa edel-
lyttää sisäministeriön asetuksella annettujen Veikkaus Oy:n pelisääntöjen muuttamista.
Muiden mahdollisten yhteispoolipelien osalta yhteistyö voi sen sijaan sisältää merkittä-
viäkin riskejä ja tällöin arvioitavaksi tulevat erityisesti EU-oikeudelliset reunaehdot, jotka 
liittyvät yksinoikeusjärjestelmän perusteisiin. Toiminta ei esimerkiksi saa olla taloudellisiin 
syihin perustuvaa. EU-oikeudellisessa selvityksessä todetaan, että nykytila olisi yksinoike-
usjärjestelmän perusteiden näkökulmasta turvallisin vaihtoehto, vaikka kansainvälinen yh-
teistyö voisikin sinänsä olla mahdollista EU-oikeuden näkökulmasta. Muuta kansainvälistä 
yhteistyötä tulee arvioida tapauskohtaisesti EU-oikeuden näkökulmasta eikä totopelejä 
koskevasta ratkaisusta voida siten tehdä yleistävää johtopäätöstä, että yhteispoolipelaami-
nen olisi kaikkien rahapelien osalta yksinoikeusjärjestelmässä mahdollista. 
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3.5 Veikkaus Oy:n pelijärjestelmien sijaintipaikat 
3.5.1 Veikkaus Oy:n pelijärjestelmät ja rahapelien tietotekninen valvonta
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjausten kirjaukseen, jonka mukaan ei ole 
tarkoituksenmukaista, ettei nykyteknologiaa voitaisi hyödyntää esimerkiksi asettamalla 
tarpeettomia vaatimuksia pelijärjestelmän sijaintipaikalle. Pelijärjestelmien sijaintipaikka-
kysymys liittyy rahapelien toimeenpanon valvontaan, jonka perusteista ja toimivaltaisesta 
viranomaisesta säädetään arpajaislaissa. Arpajaislain mukaan rahapelien toimeenpanoa 
valvotaan rahapeleihin osallistuvien oikeusturvan takaamiseksi, väärinkäytösten ja rikos-
ten estämiseksi sekä rahapeleistä aiheutuvien sosiaalisten ja terveydellisten haittojen vä-
hentämiseksi. Rahapelien toimeenpanon valvonnassa on arpajaislain mukaan käytettävä 
tarvittaessa sähköisiä valvontajärjestelmiä. Poliisihallitus vastaa rahapelien toimeenpanon 
valtakunnallisesta valvonnasta. Poliisihallituksessa rahapelien toimeenpanon valvonnasta 
vastaa arpajaishallinto. 
Veikkaus Oy:llä on useita pelijärjestelmiä eri peliryhmiä varten (esimerkiksi raha-auto-
maatti- ja kasinopelit, veikkaus- ja vedonlyöntipelit). Yksittäisessä peliryhmässä voi olla 
käytössä useita pelijärjestelmiä. Pelijärjestelmä on käytännössä järjestelmä, joka tarjoaa 
pelaajalle itselleen tai asiamiehen välityksellä käyttöliittymän yksittäiseen rahapeliin. 
Rahapelin käyttöliittymässä pelaaja tekee panostuksen, mahdollisia valintoja ja saa 
rahapelin tuloksen. Osa pelijärjestelmistä on Veikkaus Oy:n omia ja osan niistä Veikkaus Oy 
on hankkinut ulkoisilta pelijärjestelmätoimittajilta. Pelijärjestelmät sijaitsevat siten useissa 
eri fyysisissä paikoissa Suomessa.
Rahapelien toimeenpanoa valvotaan muun ohella myös tietoteknisen valvonnan keinoin. 
Tietotekninen valvonta perustuu pääosin oikeellisuusvalvontaan eli siihen, että rahapelita-
pahtumiin liittyvä tieto siirtyy muuttumattomana Poliisihallituksen valvontajärjestelmään. 
Rahapelitapahtumia ovat rahapeliin osallistuvan pelaajan panostus, pelaajan valinnat 
sekä rahapelin tulos. Valvontajärjestelmä on kokonaisuus, joka muodostuu lähellä edellä 
mainittuja pelijärjestelmiä sijaitsevista edustapalvelimista ja Poliisihallituksen arpajaishal-
linnossa sijaitsevasta keskusjärjestelmästä. Rahapelitapahtumia koskeva tieto siirtyy lähes 
reaaliaikaisesti Veikkaus Oy:n pelijärjestelmästä siihen liitetylle edustapalvelimelle, josta 
tieto siirretään edelleen keskusjärjestelmään.
Tiedon muuttumattomuuden lisäksi Poliisihallitus edellyttää rahapelitapahtumia koske-
valta tiedonsiirrolta eheyttä, nopeutta sekä luotettavuutta. Eheys tarkoittaa, että kaikki val-
vonnalle siirrettäväksi aiottu tieto rahapelitapahtumista myös siirtyy sinne. Tiedonsiirron 
nopeuden lisäksi valvonta pyrkii mahdollisimman riskittömään ratkaisuun, joka ei vaikuta 
rahapelaajan pelikokemukseen. Luotettavuus tarkoittaa tiedonsiirron katkottomuutta, jol-
loin voidaan varmistua siitä, että kaikki rahapelitapahtumatiedot siirtyvät valvontajärjes-
telmään. 
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Poliisihallituksen hallussa olevaan rahapelitapahtuma-aineistoon voidaan tukeutua esi-
merkiksi häiriötilanteissa tai epäillyissä väärinkäyttötilanteissa, jolloin valvova viranomai-
nen voi tutkia Veikkaus Oy:n pelijärjestelmän toimintaa ja rahapelaajan tekemiä valintoja 
rahapelitilanteissa. Näillä toimilla Poliisihallitus pyrkii lain tavoitteiden mukaisesti takaa-
maan pelaajan oikeusturvan toteutumisen sekä estämään mahdollisia väärinkäytöksiä ja 
rikoksia. Tarvittaessa rahapelitapahtuma-aineiston tietoja käytetään Poliisihallituksen anta-
mien ratkaisusuositusten ja lausuntojen perustana.
Tietotekniseen valvontaan liittyy myös henkilötietojen suojaan liittyviä kysymyksiä. Veik-
kaus Oy:n pelijärjestelmästä siirtyvät Poliisihallitukselle peliaineiston mukana pelaajan 
tiedoista pelaajatunniste (Veikkaus Oy:n pelijärjestelmän sisäinen tunniste, jolla Veikkaus 
Oy linkittää omassa toiminnassaan pelitapahtumat Veikkaus Oy:n asiakasrekisterissä ole-
viin pelaajan tarkempiin tietoihin), Veikkaus-kortin numero (asiakasnumero) sekä voittojen 
maksua varten pelaajan tilinumero (vain tietyissä tapauksissa, ei esimerkiksi Veikkaus Oy:n 
pelipalvelussa verkon välityksellä pelattaessa). Näiden tietojen on katsottu olevan henki-
lötietoja ja niiden käsittely määriteltyä käyttötarkoitusta varten muodostaa henkilörekis-
terin. Kesäkuun 2019 alusta voimaan tulevassa henkilötietojen käsittelystä poliisitoimessa 
annetun lain (616/2019) 12 §:ssä on säädetty Poliisihallituksen oikeudesta käsitellä näitä 
tietoja siinä määrin kuin se on tarpeen valvontatehtävän suorittamiseksi. 
3.5.2 Arvontamenettelyyn liittyvä tietotekninen valvonta 
Veikkaus Oy:n sähköiseen arvontaan perustuvissa numeroveikkauspeleissä kuten Ke-
nossa, Sykkeessä, Poreessa, Lomatonnissa, Jokerissa, eBingossa ja Tähdenlennossa ar-
vonta suoritetaan peliajan päätyttyä Poliisihallituksen hyväksymällä arvontajärjestelmällä. 
Tietoteknisesti arvonta tapahtuu siten, että Veikkaus Oy:n pelijärjestelmä lähettää pyyn-
nön Poliisihallituksen sähköiselle allekirjoituspalvelulle arvonnan satunnaisuuden tuotta-
miseksi. Sähköinen allekirjoituspalvelu muodostaa peliaineistosta satunnaisuuden, jonka 
perusteella Veikkaus Oy:n pelijärjestelmän algoritmi muodostaa arvonnan tuloksen. 
Veikkaus Oy:n sähköisesti välitettävissä kasinopeleissä, kuten raha-automaateissa, jotka 
perustuvat pelihetkellä tapahtuvaan henkilökohtaiseen arvontaan, arvonnan tulos muo-
dostetaan edellä kuvatun mukaisesti silloin, kun kyse on Veikkaus Oy:n itsensä tuottamista 
rahapeleistä. Sen sijaan Veikkaus Oy:n ulkomaisilta pelituottajilta hankkimissa henkilö-
kohtaiseen arvontaan perustuvissa rahapeleissä arvontatuloksen satunnaisuuden tuottaa 
arvontatuloksen muodostamista varten Poliisihallituksen sähköisen allekirjoituspalvelun 
sijaan ulkomaisen pelituottajan oma satunnaislähde. Tässäkin tilanteessa itse pelijärjestel-
mät, joista pelitiedot siirtyvät valvonnan järjestelmään, sijaitsevat Suomessa. 
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3.5.3 Pelijärjestelmien sijoittamista koskevat Veikkaus Oy:n tavoitteet 
Veikkaus Oy:n tavoitteena on siirtyä laajasti pelijärjestelmiä koskevissa tietoteknisissä rat-
kaisuissa pilvialustateknologiaan. Näissä ratkaisuissa Veikkaus Oy:n pelijärjestelmät eivät 
sijaitsisi Veikkaus Oy:n omissa tai toimittajien fyysisissä tiloissa Suomessa, vaan pelijär-
jestelmien toteutuksessa ja sijaintipaikassa voitaisiin hyödyntää EU/ETA-alueella sijaitse-
via julkisesti tarjolla olevia pilvipalveluja. Veikkaus Oy hakee näillä ratkaisuilla erityisesti 
kustannustehokkuutta sekä tietoteknistä tehokkuutta ja liiketoiminnallista joustavuutta. 
Muiden kuin pelijärjestelmien osalta Veikkaus Oy hyödyntää jo tällä hetkellä pilvialusta-
teknologiaa. Esimerkiksi osa Veikkaus Oy:n asiakasjärjestelmien palveluista on toteutettu 
julkisiin pilvipalveluihin perustuen.
3.5.4 Pilvipalveluiden ja pilvipalveluteknologian hyödyntäminen  
julkisessa hallinnossa
Julkinen valta on siirtymässä järjestelmäarkkitehtuurissaan enenevässä määrin pilvipalve-
luiden tai pilvipalveluteknologian käyttäjäksi. Valtiovarainministeriö on 18.1.2019 julkaissut 
linjaukset julkisen hallinnon pilvipalveluista.9 
Linjaukset määrittävät, miten julkisen hallinnon organisaation omistamaa tietoa voidaan 
käsitellä pilvipalveluissa. Linjausten mukaan kun pilvipalvelun sijainti etääntyy Suomesta 
Euroopan unionin ja sen ulkopuolelle, sekä kun hallinta siirtyy omista käsistä muille vi-
ranomaisille ja yksityisille toimijoille, linjauksissa tarkemmin määritellyt palveluhyötyyn ja 
-takuuseen liittyvät riskit muuttuvat ja riskienhallinnan merkitys kasvaa. Maantieteellisestä 
sijainnista riippuen toimijoilla ja viranomaisilla saattaa olla erilaisia lainsäädännöstä johtuvia 
oikeuksia käsitellä ja luovuttaa tietoa. Tällöin erityisesti teknisen ja hallinnollisen tietotur-
van merkitys korostuu. Kun tieto ja palvelut sijaitsevat muualla on otettava huomioon muun 
muassa sovellettava lainsäädäntö, tietoliikenne tiedon saatavuuden osalta sekä luottamuk-
sellisuuden, eheyden, saatavuuden ja kiistämättömyyden varmistaminen. Asiakasorganisaa-
tio pystyy vaikuttamaan riskeihin pääsääntöisesti palvelutasosopimuksin ja niiden toteutu-
misen valvonnan kautta.
Valtiovarainministeriön linjausten mukaan mikäli pilvipalvelu tai pilvipalveluteknologia 
tarjoaa parhaan palveluhyödyn ja -takuun, eikä muita esteitä ole, tulisi se ensisijaisesti va-
lita. Myös ei-julkista tietoa voi käsitellä julkisessa pilvipalvelussa, kun tietoturva ja -suoja on 
asianmukaisesti toteutettu ja todennettu.
Myös Poliisihallitus on antanut huhtikuussa 2019 ohjeen pilvipalveluiden käytöstä polii-
sin ICT-ratkaisuissa. Ohje määrittelee poliisin linjaukset pilvipalveluiden käytöstä. Ohjeen 
9  Valtiovarainministeriön julkaisu 35/2018.
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mukaan pilvipalveluiden erityispiirteet tuovat palveluihin riskejä, jotka liittyvät keskeisesti 
tiedon hallintaan ja tietosuojaan.  Pilvipalvelulle keskeistä on palvelun ulkoistaminen ulko-
puolisen toimijan hoidettavaksi, mikä luo itsessään tietoturvariskin. Pilvipalveluiden han-
kintaan ja käyttöön liittyviä riskejä on kuitenkin ohjeen mukaan mahdollista hallita usealla 
tavalla. Se vaatii erityisesti sopimushallintaa ja perinteisiä palveluita tarkempaa tietoturvan 
hallintaa. Pilvipalveluiden käyttäminen ei ole oletusarvoinen ratkaisu, vaan sen valinta pe-
rustuu aina tapauskohtaisesti tehtyyn riski-hyöty -arvioon, jossa riskien ja hyötyjen tasa-
paino on saavutettavissa. 
3.5.5 Johtopäätöksiä 
EU-oikeudellisessa selvityksessä todetaan, ettei EU-oikeus yksiselitteisesti kiellä palveli-
mien sijaintia koskevan sääntelyn keventämistä siitä huolimatta, että jäsenvaltio ei aiem-
min olisi pitänyt näitä toimenpiteitä tarkoituksenmukaisina. Jäsenvaltio voi muista olosuh-
teista riippuen perustellusti katsoa, että palvelimien sijaintia koskevaa sääntelyä on joko 
lisättävä tai vähennettävä.
Arpajaislakiin ei sisälly säännöksiä Veikkaus Oy:n pelijärjestelmistä tai säännöksiä siitä, missä 
niiden tulisi sijaita. Myöskään Norjassa, jossa on pääosin rahapelaamista koskeva yksinoike-
usjärjestelmä, lainsäädäntöön ei sisälly säännöksiä pelijärjestelmän sijainnista. Norjan viran-
omaisilta saadun tiedon mukaan Norsk Tippingillä on mahdollista sijoittaa sen toimeenpa-
nemien rahapelien pelijärjestelmiä ulkomaille. 
Selvityksen perusteella vaikuttaisi siltä, että pilvipalveluteknologiaa voidaan hyödyntää aina 
silloin, kun käytettävä pilvipalvelu sijaitsee Suomen valtakunnan alueella. Sen sijaan pelijär-
jestelmän sijoittaminen ulkomaille joko fyysisenä konesalitoteutuksena tai pilviteknologia-
toteutuksena edellyttää arviointia siitä, onko Poliisihallituksen valvontajärjestelmästä peli-
järjestelmään toimitettava tieto (arvonnan satunnaisuuden muodostaminen) sellaista viran-
omaisaineistoa, jota ei voida toimittaa ulkomailla sijaitsevaan pelijärjestelmään ja toisaalta 
arviointia siitä, voitaisiinko valvonta tällaisissa ratkaisuissa toteuttaa luotettavasti (tiedon 
muuttumattomuus sekä tiedonsiirron eheys, nopeus ja luotettavuus). 
Selvityksessä on tullut ilmi, että pelijärjestelmän sijoittamiseen ulkomaille voi sisältyä val-
vonnan luotettavuuteen sisältyviä riskejä. Näitä ovat ainakin mahdollinen kotimaista sijain-
tipaikkaa suurempi aikaviive tietojen siirtymisessä ulkomailla sijaitsevasta pelijärjestelmästä 
Poliisihallituksen valvontajärjestelmään. 
Pelijärjestelmien sijoittamiselle Manner-Suomen ulkopuolelle EU- tai ETA-maihin ei vaikut-
taisi olevan henkilötietojen suojaan liittyvää estettä. Henkilötietojen käsittelyn sovelletaan 
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EU:n tietosuoja-asetusta10. Asetus on suoraan sovellettavaa oikeutta ja sitä täydentää tieto-
suojalaki (1050/2018). Henkilötietoja voidaan siirtää toiseen EU tai ETA-maahan samoilla pe-
rusteilla kuin niitä saa Suomessa luovuttaa tai käsitellä. Henkilötietojen siirtäminen unionin 
ulkopuolelle kolmansiin maihin on myös mahdollista asetuksessa säädetyin edellytyksin. 
Jos pelijärjestelmä halutaan siirtää ulkomaille, nämä ratkaisut tulisi toteuttaa tavalla, joka 
ei vaaranna valvonnan arpajaislaissa säädettyä tavoitetta, ja siten, että tiedon muuttumat-
tomuus, eheys ja luotettavuus voidaan varmistaa. Lisäksi tulisi varmistaa, että arvonnan sa-
tunnaisuus voidaan jatkossakin muodostaa Poliisihallituksen sähköisen allekirjoituspalvelun 
välityksellä edellä jaksossa 3.5.2 käsitellyllä tavalla. 
3.6 Erilaiset maksutavat
3.6.1 Sääntely ja rahapelien maksamisen nykykäytäntö
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan lainsäädännön 
ajantasaisuutta tulee tarkastella erilaisten maksutapojen mahdollistamisen osalta. Arpa-
jaislain ainoa maksutapoihin liittyvä säännös koskee arpajaisten velaksi toimeenpanon 
kieltoa. Arpajaislain 10 §:n mukaan arpajaisia ei saa toimeenpanna siten, että niihin voi-
daan osallistua velaksi tai panttia vastaan. Ennen voimassa olevan arpajaislain säätämistä 
kielto koski ainoastaan pelikasinossa pelaamista mutta kielto laajennettiin lailla koske-
maan kaikkea arpajaistoimintaa. Kiellon laajentamista on lain esitöissä (HE 197/1999 vp) 
perusteltu sosiaalisten haittojen vähentämistavoitteella. Arpajaisten toimeenpanemisella 
velaksi tarkoitetaan lain perusteluiden mukaan sitä, ettei kuluttaja saadessaan arpajaisten 
toimeenpanijalta tai tämän edustajalta arvan tai muun osallistumisoikeutta osoittavan to-
sitteen maksa osallistumisesta vaadittavaa vastiketta, vaan se jää hänen velakseen. Arpa-
jaisia ei voi lain perustelujen mukaan toimeenpanna siten, että niihin voisi osallistua luot-
tokortilla, vaikka velkasuhde ei tällöin synnykään pelin toimeenpanijan ja pelaajan välille 
vaan pelaajan ja luottoyhtiön välille. Pantilla tarkoitetaan lain perustelujen mukaan kaikkia 
velan vakuudeksi annettavia varallisuusarvoisia etuuksia. Käteiseen rahaan rinnastetaan 
sekä luotottomat että luotolliset pankkikortit ja shekit.
Velaksi pelaamisen kiellon on vakiintuneessa tulkintakäytännössä katsottu estävän ra-
hapelien maksamisen varsinaisten luottokorttien lisäksi myös maksuaikakorteilla, jossa 
kortilla tehdyistä ostoksista kertynyt summa on maksettava viimeistään kortinhaltijan 
ja kortin myöntäjän sopimana eräpäivänä. Luottokortit mahdollistavat kortilla tehdyistä 
10  Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/679 luonnollisten henkilöiden suojelusta henkilötietojen 
käsittelyssä sekä näiden tietojen vapaasta liikkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY kumoamisesta.
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ostoksista kertyneen summan maksamisen myös sovitun eräpäivän jälkeen siten, että 
asiakas maksaa korkoa eräpäivän jälkeen maksamatta jättämästään summasta. Maksuai-
kakortteihin voi kuitenkin sisältyä automaattisesti myös luotto-ominaisuus ja joihinkin 
maksuaikakortteihin on haettava luotto-ominaisuutta erikseen. Usein maksukortit ovat 
yhdistelmäkortteja, joissa on sekä debit- että credit-ominaisuus ja tällöin asiakas valitsee 
ostosta maksaessaan veloitetaanko maksu korttiin liitetyltä tilitä (debit-puoli) vai vasta las-
kun perusteella myöhemmin (credit-puoli). Visa-electron maksukorteissa ostot veloitetaan 
debit-kortin tavoin suoraan korttiin liitetyltä tililtä.
Maksukortteihin on voitu liittää myös lähimaksuominaisuus. Tällöin ostosten maksu ta-
pahtuu viemällä maksukortti lähelle maksupäätettä, jolloin maksu siirtyy myyjälle. Yhdis-
telmäkortilla lähimaksut veloitetaan korttiin liitetyltä pankkitililtä, mutta mikäli kortissa 
ei ole debit-ominaisuutta, veloitetaan lähimaksut kortin credit-puolelta. Lähimaksaminen 
on mahdollista myös matkapuhelimella siihen asennettua maksusovellusta käyttämällä. 
Tällaisia sovelluksia ovat esimerkiksi Mobile Pay, Google Pay, Apple Pay ja Pivo. Sovelluksen 
käyttäjä liittää maksukortin tiedot sovellukseen ja maksu kohdistuu maksukortin ominai-
suuksista ja käyttäjän valinnasta riippuen joko kortin debit tai credit-puolelle. 
Veikkaus Oy:n rahapelejä on mahdollista ostaa käteisellä, maksukortilla sekä puhelimeen 
asennetulla maksusovelluksella. Veikkaus Oy:n asiamiesten kassapäätteet estävät Veikkaus 
Oy:n rahapelien maksamisen maksukortin tai puhelimen maksusovellukseen liitetyn mak-
sukortin credit-puolella. Samoin Veikkaus Oy on estänyt maksun vastaanottamisen mak-
sukortin credit-puolelta sellaisissa raha-automaateissa, joihin on liitetty korttimaksamisen 
mahdollistava maksupääte. Toistaiseksi raha-automaatilla ei voi maksaa pelaamista puheli-
meen asennetulla maksusovelluksella. 
Veikkaus Oy:n sähköisessä rahapelaamisessa pelaaja maksaa rahapeliä koskevan osallis-
tumismaksun pelitilillään olevilla varoilla. Pelaaja siirtää pelitilille varoja pelitilille liittämäl-
tään pankkitililtä tilisiirtona verkkopankin kautta. Pelitiliin on mahdollista liittää pankkitili, 
jonka haltijan tietoja Veikkaus Oy:llä ei ole. Veikkaus Oy:llä ei ole myöskään keinoa varmis-
taa pankkitilin haltijan henkilöllisyyttä. 
Pelitilille ei voi siirtää varoja pankkikortilla. Veikkaus Oy:llä ei ole keinoja saada tietoonsa 
pelitiliin liitetyn pankkikortin haltijatietoja eikä sitä, miltä pankkikorttiin liittyvältä pank-
kitililtä pelitilille siirretään varoja. Poliisihallitus on katsonut, että tällainen mahdollisuus 
siirtää varoja pankkikortilta pelitilille lisäisi rahanpesuriskiä sekä muuta väärinkäytösriskiä 
pelitilitoiminnassa. 
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3.6.2 Uudet maksutavat 
Maksamisen palvelut ja niihin liittyvät maksujärjestelmät ja -välineet ovat merkittävän 
muutoskehityksen kohteena. Erityisesti sähköinen maksutekniikka kehittyy jatkuvasti 
ja yritysten muut palveluprosessit yhdistyvät maksutapahtumien kanssa, esimerkkeinä 
sähköiset laskut ja pääsylippuratkaisut. Sähköisen kaupankäynnin lisääntymisen ja kortti-
maksujen tehostumisen ja laajan käytön myötä perinteisen käteisen käyttö on jatkuvasti 
vähentynyt.11 Niin sanottu toinen maksupalveludirektiivi (PSD2)12 tuo pankkien ja mak-
supalvelutuottajien rinnalle uusia toimijoita omine maksamissovelluksineen. Direktiivi on 
saatettu Suomessa voimaan maksupalvelulakia (290/2010) ja maksulaitoslakia (297/2010) 
koskevilla lainmuutoksilla. Lainmuutokset tulivat pääosin voimaan 13.1.2018.
Veikkaus Oy:llä on yhtiöltä saadun selvityksen mukaan kyvykkyys tarjota uusia maksamis-
ratkaisuja niin asiamiespistepelaamisessa kuin verkkopelaamisessa. Voimassa oleva lain-
säädäntö ei aseta esteitä uusien maksutapojen käyttöönottamiselle niiden pohjautuessa 
debit-maksamiseen. Maksamiseen liittyy rahapelaamisen osalta kuitenkin laissa säädettyjä 
erityispiirteitä, jotka uusissa maksutavoissa on otettava huomioon. Tällainen on esimer-
kiksi arpajaislaissa säädetty velaksi pelaamisen kielto. Esimerkiksi erilaisten uusien maksu-
kukkaroiden osalta Veikkaus Oy ei pysty varmistamaan sitä, tulevatko rahat luottopuolelta. 
Lisäksi Veikkaus Oy on velvollinen huolehtimaan sille rahanpesulaissa säädetyistä velvolli-
suuksista. Näihin kuuluu muun muassa velvollisuus tarvittaessa selvittää liiketoimeen liit-
tyvien varojen alkuperä.
3.6.3 Luotto- ja maksuaikakorteilla maksaminen 
Luotto- ja maksuaikakorteilla maksamisen mahdollinen salliminen rahapelaamisessa on 
joissakin yhteyksissä rinnastettu alkoholilainsäädäntöön ja sen kehitykseen. Toisin kuin 
arpajaislaki alkoholilaki (1102/2017) ei enää sisällä säännöksiä alkoholin velaksi myymisen 
kiellosta. Ennen nykyistä alkoholilakia velaksi myymisen kiellosta säädettiin alkoholilain 
(1143/1994) nojalla annetulla asetuksella alkoholijuomista ja väkiviinasta (1344/1994). 
Alkoholia saattoi kuitenkin jo aikaisemman alkoholilainsäädännön aikana ostaa luotto-
korteilla, sillä edellä mainittu asetus sisälsi poikkeussäännöksen, jonka mukaan alkoholi-
juomia voitiin myydä velaksi yksityishenkilölle kansainvälisessä käytännössä hyväksyttyjä 
luottojärjestelyjä noudattaen. Sittemmin asetuksen poikkeussäännöstä täsmennettiin 
siten, että alkoholin velaksi myyminen oli sallittua Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja val-
vontaviraston hyväksymiä luottojärjestelyjä noudattaen. Poikkeussäännöksen vahvana 
11  https://vm.fi/maksujarjestelmat
12  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/2366 maksupalveluista sisämarkkinoilla, direktiivien 
2002/65/EY, 2009/1001/EY ja 2013/36/EU ja asetuksen (EU) N:o 1093/2010 muuttamisesta sekä direktiivin 2007/64/
EY kumoamisesta
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perusteena oli se, että lainsäädännöllä ei haluttu estää Suomessa vierailevien turistien 
mahdollisuutta maksaa alholituotteita heillä yleisesti käytössä olevilla luottokorteilla. 
Vaikka alkoholin ostaminen luottokortilla oli lainsäädännön mukaan mahdollista, Alko 
hyväksyi luotokorttimaksaminen liikkeissään vasta joulukuussa 1999 maksukorttien yleis-
tyessä. Maaliskuussa 2018 voimaan tullut alkoholilaki kumosi samalla aikaisemman alko-
holilain nojalla annetut asetukset eikä uuteen alkoholilakiin sisällytetty enää säännöksiä 
alkoholin velaksi myymisestä.
Kuluttajien maksutottumuksia seurataan ja tilastoidaan eri keinoin. Finanssiala ry:n ke-
väällä 2019 toteuttaman kyselytutkimuksen mukaan lähes kaikilla yli 18-vuotiailla suo-
malaisilla on käytössään jokin pankin myöntämä maksukortti. Tällä hetkellä 81 prosent-
tia suomalaisista maksaa päivittäistavaraostoksensa tavallisimmin jollakin maksukortilla. 
Maksukorteilla maksavien osuus on pysynyt samalla tasolla, johon se nousi keväällä 2017. 
Maksukortin credit-ominaisuudella ostoksensa tavallisimmin maksavien osuus on lisäänty-
nyt hieman keväästä 2017 ja on nyt noin 10 prosentissa. Debit-ominaisuudella maksavien 
osuus on puolestaan vähentynyt (kolme prosenttiyksikköä), mutta maksukortilla maksa-
vien yhteenlaskettu osuus on ennallaan. Käteisellä maksavien osuus on edelleen vähen-
tynyt hieman, eli tällä hetkellä käteisellä ostoksensa maksaa tavallisimmin 17 prosenttia 
suomalaisista. Tutkimuksen mukaan vajaalla kolmanneksella suomalaisista on käytössään 
jokin ostosten maksamiseen ja rahan siirtämiseen soveltuva mobiilisovellus. Yli puolet täl-
laisen mobiilisovelluksen omaavista käyttää sitä harvemmin kuin viikoittain. Mobiilisovel-
luksia käytetään useimmiten henkilöiden välisiin maksuihin, harvemmin ostosten maksa-
miseen kaupassa tai verkkokaupassa. Keskimääräistä merkitsevästi yleisempiä mobiiliso-
vellukset ovat 18–34-vuotiailla, joista yli puolella on sellainen käytössään. 13
Suomen Pankin vuoden 2017 maksuliiketilaston mukaan Suomessa oli vuoden 2017 lo-
pussa käytössä noin 9,9 miljoonaa korttia. Näistä hieman yli 3 miljoonaa oli yhdistelmä-
kortteja eli kortteja, joissa on sekä debit- että maksuaika- tai luottotoiminto. Lähimaksuo-
minaisuus oli 7 miljoonassa kortissa. Debit- ja luottokorttien käytön suhde on pysynyt 
ennallaan aikaisempiin vuosiin verrattuna: 90 % korttimaksuista tehtiin debit-kortilla, kun 
arvossa mitattuna debit-toiminnolla tehtyjen korttimaksujen osuus oli noin 80 % kaikista 
korttimaksuista. Luottokorteilla maksetaan siis keskimäärin suurempia ostoksia. Lähimak-
sujen suosio on kasvanut edelleen merkittävästi. Vuonna 2017 lähimaksujen osuus kaikista 
korttimaksuista oli 23 prosenttia. Lähimaksujen lisäksi myös etämaksujen määrä kasvoi 
edelleen vuonna 2017. Etämaksuilla tarkoitetaan korttimaksuja, joita ei suoriteta kaupan 
kassalla, vaan esimerkiksi internetissä tai puhelimitse.14
13  Säästäminen, luotonkäyttö ja maksaminen 2019 - tutkimusraportti   
14  https://www.suomenpankki.fi/fi/Tilastot/maksuliiketilastot/
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Velaksi pelaamisen kielto, joka estää Veikkaus Oy:n rahapelituotteiden maksamisen luotto- 
ja maksuaikakorteilla, sisältyy voimassa olevan arpajaislain alkuperäiseen säädöstekstiin. 
Arpajaislain säätämisen jälkeen pankkikorttien käyttö maksamistapana on yleistynyt ja 
laajasti korvannut käteisen rahan käytön myös rahapelaamisessa. Useisiin käytössä oleviin 
pankkikortteihin on liitetty luotto- tai maksuaikaominaisuus. Veikkaus Oy on katsonut, että 
hyvän osto- ja myyntikokemuksen kannalta rahapelit tulisi olla maksamisen osalta yhden-
vertaisia muiden tuoteryhmien kanssa ja että ne tulisi siten voida maksaa kaikilla nykyai-
kaisilla maksuvälineillä. Esimerkiksi tällä hetkellä kuluttaja ei voi maksaa rahapelituotteita 
muiden ostosten yhteydessä, jos hän käyttää ostoksia maksaessaan luotto- tai maksuaika-
korttia. Veikkaus Oy on rinnastanut rahapelien maksamisen myös alkoholilainsäädäntöön, 
joka ei aseta esteitä alkoholituotteiden ostamiselle luotto- ja maksuaikakorteilla. Luotto- ja 
maksuaikakorttimaksaminen (credit-maksaminen) liittyy myös edellä tarkasteltuihin uusiin 
maksutapoihin, jotka voivat pohjautua credit-maksamiseen.
Kysymystä luotto- ja maksuaikakorttien hyväksyttävyydestä rahapelituotteiden ostami-
seen ei kuitenkaan voida suoraan rinnastaa alkoholilainsäädäntöön, vaan kysymystä tulee 
tarkastella arpajaislain ja lain säätämisen jälkeen siihen tehtyjen muutosten kontekstissa.  
Arpajaislakia on sen voimaantulon jälkeen täsmennetty säännöksillä rahapelaamisesta 
aiheutuvien haittojen ehkäisemisestä. Vuoden 2010 uudistuksessa (661/2010) arpajaisla-
kia täydennettiin lain tarkoitussäännöksellä, jonka mukaan lain tarkoituksena on muun 
ohella rahapelaamisesta aiheutuvien sosiaalisten ja terveydellisten haittojen ehkäisemi-
nen. Vuoden 2017 uudistuksessa (1286/2016) tarkoituspykälää uudistettiin edelleen siten, 
että pelaamisesta aiheutuvia haittoja on ehkäisemisen lisäksi myös vähennettävä. Samalla 
lain tarkoitus laajennettiin koskemaan myös rahapelaamisesta aiheutuvien taloudellisten 
haittojen ehkäisemistä ja vähentämistä. Näiden haittojen ehkäiseminen ja vähentäminen 
on lain 12 §:ssä säädetty Veikkaus Oy:n nimenomaiseksi tehtäväksi. Lisäksi lain tarkoitus 
ilmenee myös 13 c §:ssä, jonka mukaan rahapelit on toimeenpantava siten, että rahapelaa-
misesta aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisiä haittoja ehkäistään ja vähenne-
tään.
Asiaa tulee toiseksi tarkastella siitä näkökulmasta, olisiko luotto- ja maksuaikakorttien käy-
tön hyväksyttävyydellä rahapelituotteiden maksamisessa sellaisia vaikutuksia, jotka eivät 
olisi yhdenmukaisia lain tarkoituksen ja laissa Veikkaus Oy:lle säädetyn tehtävän kanssa. 
Rahapelitutkimuksissa on havaittu, että velaksi pelaaminen liittyy tiiviisti ongelmape-
laamiseen ja erityisesti velkarahalla pelaaminen ja vakavat pelihaitat kytkeytyvät tiiviisti 
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toisiinsa.15 Velaksi pelaaminen itsessään mielletään haitalliseksi pelaamiskäyttäytymiseksi 
ja luotolla maksamisen katsotaan sisältävän enemmän haittariskejä kuin omalla rahalla 
pelaamiseen. Rahapelihaittoja voidaan ehkäistä ja vähentää tehokkaasti johdonmukaisella 
politiikalla, jossa erilaiset yksittäiset toimet muodostavat toisiaan tukevan kokonaisuuden. 
Credit-maksaminen sallisi pelaamisen jatkamisen tilanteessa, jossa pelaajan käytettävissä 
olevat rahat on kulutettu loppuun ja muodostaisi näin ollen riskin velkaantumisesta sekä 
siihen liittyvistä terveydellisistä ja sosiaalisista haitoista.16 Credit-maksaminen voisi madal-
taa kynnystä käyttää myös muunlaista velkarahaa pelaamiseen.17 
Toisaalta credit-pelaamisen haitat voisivat olla kokoluokaltaan pienempiä kuin vaikkapa 
pikalainojen käyttö pelaamisen rahoittamisessa. Credit-pelaaminen voi kuitenkin johtaa 
velkaantumiseen rahapelaamisessa ja voisi näin ollen olla vakava riski haittojen ehkäisyn 
ja vähentämisen näkökulmasta. Riski on erilainen riippuen rahapelimuodosta. Riski on 
merkittävin nopeatempoisissa korkean riskin rahapeleissä, joihin haittapelaaminen pai-
nottuu. Erityisesti rahapeliautomaatit ovat tällainen pelimuoto.
Eurooppalaisen vertailun perusteella voidaan todeta, että credit-pelaaminen on pää-
sääntöisesti sallittua. Kuitenkin esimerkiksi Isossa-Britanniassa rahapelitoimintaa valvova 
viranomainen Gambling Commission on käynnistänyt helmikuussa 2019 julkisen kuule-
mismenettelyn koskien mahdollista luottokorttipelaamisen rajoittamista tai kieltämistä.18 
Gambling Commissionin kuulemisen taustalla on Isossa-Britanniassa toimivan itsenäisen, 
neuvoantavan ja suosituksia tekevän National Gambling Strategy Boardin vuoden 2018 
ehdotukset, joiden mukaan luottokorttipelaaminen tulisi kieltää, koska rahapelaaminen 
lainatulla rahalla lisää merkittävästi riskiä siitä, että pelaaja pelaa enemmän kuin hänellä 
olisi varaa.19 Luottokorttipelaamisen selvittäminen on yksi Gambling Commissionin selvi-
tysprioriteetteja vuonna 2019. 
15  Swanton, T. B., Gainsbury, S. M., & Blaszczynski, A. (2019). The role of financial institutions in gambling. Interna-
tional Gambling Studies, 1-22.
Smith, T. E., Richards, K. V., Shelton, V. M., & Malespin, T. S. (2015). Sirens’ call: Understanding poor financial decision 
making and credit card misuse. Journal of Human Behavior in the Social Environment, 25(8), 897-906.
Newman, S. H. (2018). Unreasonably Risky: Why a Negligence Standard Should Replace the Bankruptcy Code’s Frau-
dulent Intent Analysis for Gambling Debts. UNLV Gaming Law Journal, 8(2), 7.
Sacco, P., Frey, J. J., Callahan, C., Hochheimer, M., Imboden, R., & Hyde, D. (2019). Feasibility of Brief Screening for At-
Risk Gambling in Consumer Credit Counseling. Journal of gambling studies, 1-17. 
McMahon, N., Thomson, K., Kaner, E., & Bambra, C. (2018). Effects of prevention and harm reduction interventions 
on gambling behaviours and gambling related harm: An umbrella review. Addictive behaviors.
16  Sulkunen, P. J., Babor, T. F., Cisneros Ornberg, J., Egerer, M. D., Hellman, C. M. E., Livingstone, C., ... Rossow, I. 
(2019). Setting Limits: Gambling, Science and Public Policy. Oxford University Press.
17  Winslow, M., Subramaniam, M., Qiu, S., & Lee, A. (2017). Socio-demographic profile and psychiatric comorbidity 
of subjects with pathological gambling.
18  https://consult.gamblingcommission.gov.uk/author/callforevidencegamblingoncredit/.
19  Advice from Responsible Gambling Strategy Board on online gambling.
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3.6.4 Johtopäätöksiä 
Uusien maksutapojen käyttöönottamiselle ei näyttäisi olevan lainsäädännöllisiä esteitä 
niiden pohjautuessa debit-maksamiseen. Maksamiseen liittyy rahapelaamisen osalta kui-
tenkin lainsäädäntöön perustuvia erityispiirteitä, jotka uusissa maksutavoissa on otettava 
huomioon. Mikäli luotto- ja maksuaikakortit haluttaisiin sallia rahapelaamisen maksami-
sessa, edellyttäisi se arpajaislain täsmentämistä siten, että velaksi pelaamisen kielto ei 
koskisi maksamista edellä mainituilla maksuvälineillä. Sen sijaan velaksi pelaamisen kielto 
tulisi koskea edelleen velkasuhteen syntymistä pelaajan ja Veikkaus Oy:n tai sen asiamie-
hen välillä. Arpajaislailla ei muutoin olisi tarkoituksenmukaista tai edes mahdollista säätää 
yksityiskohtaisesti erilaisista maksutavoista ottaen muun muassa huomioon, että maksa-
mistavat muuttuvat ja kehittyvät nopeasti. 
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4 Arpajaislain vastaisen rahapelitoiminnan 
ja markkinoinnin torjuminen
4.1 Yleistä nykysääntelystä ja -käytännöstä
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjausten kirjaukseen, jonka mukaan lain-
säädäntöä tulee tarkastella ja mahdollisesti muuttaa siten, että yksinoikeusjärjestelmän 
ulkopuolisten toimijoiden lainvastaiseen markkinointiin ja mainontaan voitaisiin nykyistä 
tehokkaammin puuttua. Edelleen hallitus linjasi, että tässä tarkoituksessa käynnistetään 
poikkihallinnollisen esiselvitystyö nykyistä tehokkaammista rajoittavista toimenpiteistä, 
kuten varoitusilmoitukset ja -tekstit, IP-estot (niin sanottu blokeeraus) ja maksusiirtoestot. 
Suomessa on olemassa kaksi erillistä rahapelijärjestelmää. Arpajaislain mukaan ainoastaan 
Veikkaus Oy saa toimeenpanna rahapelejä Manner-Suomessa. Myöskään rahapelien mark-
kinointi ei ole lain nojalla sallittua muille kuin Veikkaus Oy:lle. Ahvenanmaan maakunnassa 
arpajaislainsäädäntö kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) nojalla maakun-
nan omaan lainsäädäntövaltaan. Rahapelien toimeenpanosta Ahvenanmaan maakun-
nassa säädetään maakunnan arpajaislailla (landskapslag om lotterier 1966:10). Ahvenan-
maan maakunnassa rahapelien toimeenpanosta vastaa PAF, jolle maakunnan hallitus on 
myöntänyt yksinoikeuden raha-automaattien käytettävänä pitämiseen, kasinotoimintaan 
sekä vedonlyöntipelien järjestämiseen. 
Suomessa ei ole estetty pelaamista Manner-Suomen ulkopuolisilla rahapelisivustoilla. Rat-
kaisun taustalla ovat olleet muun muassa kysymykset teknisten estotoimien käytännön 
toimivuudesta ja toisaalta näkemys siitä, että toimenpiteitä ei tulisi ensisijaisesti kohdistaa 
pelaajaan. Manner-Suomen ulkopuolisilla rahapelisivustoilla pelaamista ei ole myöskään 
sanktioitu Suomessa. 
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Monissa EU-maissa käytetään niin sanottua blokeerausta lainvastaisen rahapelitoiminnan 
torjumiseksi.20 Blokeerauksella tarkoitetaan esimerkiksi pääsyn estämistä jossain valtiossa 
lainvastaisesti tai ilman tarvittavaa lupaa toimiville rahapelisivustoille (website blocking) 
tai maksuliikenteen estämistä (payment blocking). Blokeerausta on viimeksi selvitetty 
pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelmakirjauksen johdosta vuonna 2014. 
Tuolloisessa hallitusohjelmassa todettiin, että nykyistä rahapelien yksinoikeusjärjestel-
mää kehitetään rajoittamalla ulkomaille tapahtuvaa pelaamista. Selvityksen jälkeen halli-
tus päätyi kuitenkin siihen, että arpajaislain vastaisen rahapelitarjonnan estämiseksi tulisi 
harkita ensisijaisesti muita keinoja kuin blokeerausta. Tähän johtopäätökseen päädyttiin 
tuolloin osaltaan siksi, että Poliisihallitukselle vuoden 2010 lakiuudistuksessa annettujen 
uusien toimivaltuuksien toimivuudesta ja vaikuttavuudesta ei ollut vielä riittävästi koke-
muksia. Vuoden 2010 lakiuudistuksessa lakiin muun muassa lisättiin säännökset rahape-
lien markkinoinnista ja annettiin Poliisihallitukselle toimivalta kieltää arpajaislainvastaisen 
rahapelien toimeenpano ja markkinointi ja asettaa kiellon tehosteeksi uhkasakko. Poliisi-
hallituksen mahdollisuus puuttua arpajaislain vastaiseen toimintaan on kuitenkin osoit-
tautunut haastavaksi. Vuonna 2014 ei selvitetty yksityiskohtaisemmin eri teknisten estotoi-
mien ominaisuuksia ja toimivuutta.
Poliisihallitus vastaa arpajaisten toimeenpanon valtakunnallisesta valvonnasta arpajais-
lain 42 §:n nojalla. Poliisihallitus voi antaa arpajaisten toimeenpanoa ja toimeenpanon 
valvontaa koskevia lausuntoja ja ohjeita. Arpajaislain 62 a §:n mukaan Poliisihallitus voi 
kieltää rahapelin toimeenpanon muun muassa silloin, jos rahapelin toimeenpanee muu 
kuin Veikkaus Oy tai rahapelin toimeenpanossa rikotaan 62 §:n 2 momentissa säädettyä 
markkinoinnin kieltoa. Kielto voidaan kohdistaa rahapelin toimeenpanijaan sekä sellaiseen 
elinkeinonharjoittajaan tai yhteisöön, joka välittää rahapeleihin liittyviä osallistumisilmoi-
tuksia ja -maksuja, luovuttaa tilan raha-automaattien tai erityisautomaattien käytettävänä 
pitämiseen tai markkinoi rahapelejä. Kielto on voimassa enintään kolme kuukautta. Poliisi-
hallitus voi jatkaa kiellon voimassaoloaikaa enintään kuudella kuukaudella kerrallaan, jos 
menettelyä rahapelin toimeenpanossa ei ole korjattu.
Arpajaislain 62 c §:n mukaan Poliisihallitus voi asettaa 62 a §:ssä tarkoitetun kiellon te-
hosteeksi uhkasakon. Poliisihallitus tuomitsee 62 a §:ssä tarkoitetun kiellon tehosteeksi 
asetetun uhkasakon maksettavaksi. Uhkasakkomenettelystä säädetään uhkasakkolaissa 
(1113/1990). Poliisihallituksen 62 a §:n nojalla antamasta päätöksestä voi valittaa hallin-
to-oikeuteen. Kieltoa on noudatettava muutoksenhausta huolimatta, jollei valitusviran-
omainen toisin määrää.
20  Ks. jaksot 4.4.1 ja 4.5.1, joissa käsitellään komission teettämää selvitystä verkkosivuille pääsyä ja maksuliiken-
nettä koskevista estotoimenpiteistä.
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Rikoslain (39/1889) 17 luvun 16 a §:n mukaan muun muassa se joka toimeenpanee raha-
pelin luvattomasti tai myy tai välittää arpoja muun kuin arpajaislain (1047/2001) 11 §:ssä 
mainitun rahapeliyhtiön toimeenpanemaan rahapeliin tai markkinoi sellaista rahapeliä 
vastoin arpajaislain 62 §:n 2 momentin 1 kohdassa säädettyä kieltoa, on tuomittava, jollei 
teosta muualla laissa säädetä ankarampaa rangaistusta, rahapelirikoksesta sakkoon tai 
vankeuteen enintään kahdeksi vuodeksi. 
Arpajaislain vastaista rahapelitoimintaa markkinoidaan monilla eri tavoilla ja useissa eri ka-
navissa (esimerkiksi erilaiset Suomessa järjestettävät tapahtumat, internetsivustot, sosiaa-
linen media ja eräät TV- ja radiokanavat). Poliisihallitus puuttuu yksittäiseen lainvastaiseen 
markkinointiin sekä laaja-alaisesti markkinoinnin ilmiöihin. Poliisihallitus on viime aikoina 
puuttunut erityisesti rahapelien lainvastaiseen tekstiviestimarkkinointiin ja sosiaalisessa 
mediassa ilmenevään markkinointiin. Lainvastaiseen markkinointiin puututaan käytet-
tävissä olevin hallinnollisin keinoin, kuten selvityspyynnöin ja kieltopäätöksin. Jo pelkkä 
selvityspyynnön lähettäminen lopettaa monessa tapauksessa lainvastaisen markkinoinnin. 
Ensisijaisesti toimijoita pyritään ohjaamaan lausunnoilla ja viimekädessä lainvastainen toi-
minta kielletään kieltopäätöksellä, jonka tehosteeksi voidaan asettaa uhkasakko. Korkein 
hallinto-oikeus on 7.6.2018 antamassaan Poliisihallituksen kieltopäätöstä koskevassa rat-
kaisussa (KHO:2018:86) vahvistanut, että Poliisihallituksella on toimivalta kieltää Suomessa 
arpajaislainvastaisesti toimeenpantujen rahapelien markkinointi internetissä ja sosiaali-
sessa mediassa silloin, kun markkinoinnin on katsottava kohdistuvan pääosin Suomeen. 
Asiaa ei korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ollut syytä arvioida markkinoinnin kohdis-
tumisen osalta toisin vain sen vuoksi, että internetsivusto oli englanninkielinen ja palvelin 
ei sijainnut Suomessa. Yhtenä puuttumiskeinona on myös tutkintapyynnön tekeminen ri-
kosasiana poliisille. Tätä vaihtoehtoa käytetään yleensä silloin, kun hallinnollisten keinojen 
käyttö ei syystä tai toisesta tule kyseeseen.
Arpajaislain vastaista markkinointia pyritään estämään myös ennakolta. Poliisihallitus on 
lisännyt eri toimijoiden tietoisuutta lainvastaisesta rahapelien markkinoinnista kampan-
jaluonteisesti ja ohjeistuksilla. Esimerkiksi vuonna 2018 toteutetulla Kuokkavieraita nolla 
-kampanjalla pyrittiin varmistamaan, ettei arpajaislain vastaisten toimijoiden markkinoin-
tia esiinny kesän 2018 tapahtumissa. Poliisihallitus lähetti useiden kymmenien musiikki-, 
urheilu- ja muiden tapahtumien järjestäjille asiaa koskevan infokirjeen, jossa kerrottiin 
rahapelejä koskevasta lainsäädännöstä. Poliisihallitus on myös yhteistyössä Olympiako-
mitean kanssa antanut ohjeistusta liikuntajärjestöille lainvastaisen rahapelimarkkinoinnin 
estämiseksi. Asiaa koskeva tiedote on lähetetty lajiliitoille lokakuussa 2018. Poliisihallituk-
senstrategisena tavoitteena on jatkossakin kehittää sidosryhmäyhteistyötä ja -viestintää, 
kampanjointia sekä yhteistyötä rikosten ja väärinkäytösten estämiseksi.
Poliisihallitus käy kirjeenvaihtoa myös yksittäisten toimijoiden kanssa lisätäkseen tietoi-
suutta Suomen arpajaislainsäädännöstä. Esimerkiksi vuonna 2016 Applen kanssa käydyn 
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kirjeenvaihdon johdosta Apple poisti tiettyjä rahapelisovelluksia Applen Suomen App Sto-
resta. Tämän seurauksena Maltalle rekisteröity rahapeliyhtiö nosti vahingonkorvauskan-
teen Suomen valtiota vastaan vaatien yli kahden miljoonan euron vahingonkorvauksia. 
Rahapeliyhtiö vetosi siihen, ettei sen voida katsoa toimeenpanevan pelejään Suomessa ja 
Poliisihallitus on ylittänyt asiassa toimivaltansa. Käräjäoikeus hylkäsi kanteen (Helsingin 
käräjäoikeus, L 16/30023) eikä rahapeliyhtiö valittanut tuomiosta. 
Kesäkuun 2018 alussa voimaan tulleen sähköisen viestinnän palveluista annetun lain 
(917/2014) 32 §:n mukaan toimilupaviranomainen voi peruuttaa ohjelmistotoimiluvan 
osaksi tai kokonaan, jos toimiluvanhaltija on toistuvasti ja vakavasti rikkonut arpajaislain 
rahapelien markkinointia koskevia säännöksiä. Peruuttaminen edellyttää aina lisäksi, että 
toimiluvanhaltija ei kehotuksesta huolimatta kohtuullisessa, vähintään kuukauden mää-
räajassa korjaa menettelyään. Toimiluvan peruuttaa Liikenne- ja viestintävirasto tai val-
tioneuvosto riippuen siitä, kumpi asiassa on toimivaltainen viranomainen. Liikenne- ja 
viestintävirasto myöntää television ohjelmistotoimiluvat, mikäli lähetyskapasiteettia on 
osoitettavissa kaikille hakijoille, eikä ohjelmistotoimiluvan myöntämisellä voi olla huomat-
tavia vaikutuksia viestintämarkkinoiden yleiseen kehitykseen. Muussa tapauksessa valtio-
neuvosto myöntää luvat. Ohjelmistotoimiluvan peruuttamista koskeva säännös soveltuu 
ainoastaan maanpäällisessä digitaalisessa televisioverkossa (antenniverkossa) harjoitetta-
vaan televisio- tai radiotoimintaan. Näin ollen kaapelitelevisiotoiminta jää ohjelmistotoi-
miluvan ja sitä koskevien säännösten soveltamisen ulkopuolelle.
Poliisihallitus on viime vuosien aikana lähettänyt kirjelmiä myös eräille ulkomaisille tv-yh-
tiöille ja niiden lähetystoimintaa valvoville viranomaisille rahapelien markkinoinnista. 
Keskustelun keskiössä on ollut audiovisuaalisia mediapalveluita koskevan direktiivin (niin 
sanottu AVMS-direktiivi)21 mukainen alkuperämaaperiaate. Alkuperämaaperiaatteella tar-
koitetaan sitä, että palvelun tarjoaja kuuluu alkuperäjäsenvaltion kansallisen lainsäädän-
nön piiriin. AVMS-direktiivin tulkinta on ollut marraskuuhun 2018 saakka täsmentymätön 
sen suhteen, estääkö alkuperämaaperiaate puuttumisen ulkomailta lähetettävillä tv-kana-
villa tapahtuvaan Suomeen suunnattuun rahapelien markkinointiin. Marraskuussa 2018 
hyväksyttiin direktiivin muutos, jonka resitaalissa 10 on selkiytetty mahdollisuutta puuttua 
rahapelien markkinointiin kansallisen lainsäädännön nojalla, jos kansallinen rahapelijärjes-
telmä täyttää EU-oikeuden mukaiset oikeuttamisperusteet.
AVMS-direktiivin muutoksen johdosta vireillä olevat valvontatoimet jatkuvat ja Poliisi-
hallitus harkitsee myös uusien kirjelmien lähettämistä. Tällaisessa menettelyssä kerättyä 
21  Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/1808 audiovisuaalisten mediapalvelujen tarjoamista 
koskevien jäsenvaltioiden tiettyjen lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten yhteensovittamisesta annetun 
direktiivin 2010/13/EU (audiovisuaalisia mediapalveluja koskeva direktiivi) muuttamisesta vaihtuvien markkinareali-
teettien vuoksi
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kattavaa ja ajantasaista aineistoa sekä Poliisihallituksen kirjelmiä voidaan hyödyntää arvi-
oitaessa arpajaislain vastaisen menettelyn mahdollista toistuvuutta ja vakavuutta sähköi-
sen viestinnän palveluista annetun lain sääntelyn kannalta. Viimeistään tällaisen menette-
lyn päättyessä Poliisihallitus arvioi, onko yksittäisessä asiassa syytä olla yhteydessä ohjel-
mistotoimilupaviranomaiseen luvan mahdolliseen peruuttamiseen liittyen. Poliisihallitus 
ja Liikenne- ja viestintävirasto ovat ilmiön kitkemiseksi, tietoisuuden lisäämiseksi ja yhteis-
työn tiivistämiseksi valmistelleet kirjeen, jonka aiheena on arpajaislain vastainen markki-
nointi ja ohjelmistotoimilupa. Kirje toimitettiin toukokuussa 2019 ohjelmistotoimiluvan 
haltijoille ja asiasta julkaistiin tässä yhteydessä tiedote.
Poliisihallitus tekee aktiivisesti yhteistyötä sekä muiden maiden että kansallisten viran-
omaisten, kuten Liikenne- ja viestintäviraston, kanssa lainvastaisen toiminnan torjumi-
seksi. EU-jäsenvaltioiden rahapelivalvontaviranomaiset ovat käyneet keskustelua seuraa-
musten mahdollisesta rajat ylittävästä täytäntöönpanosta. Tällä hetkellä esimerkiksi Suo-
messa annettua kieltopäätöstä uhkasakkoineen ei saada välttämättä tosiasiassa pantua 
täytäntöön rajat ylittävissä tilanteissa.
4.2 Arpajaislain vastaiseen rahapelitoimintaan  
liittyvistä haitoista
Arpajaislainsäädännöllä voidaan säätää rajoituksia rahapelihaittojen torjumiseksi ainoas-
taan Veikkaus Oy:n rahapelien osalta. Vuonna 2015 tehdyn väestökyselyn mukaan 3,3 pro-
sentilla vastaajista oli rahapeliongelma. Vastaajista 15 prosenttia pelasi riskitasolla.22 Kysy-
mykseen siitä, kuinka suuri osa haitoista aiheutuu yksinoikeusjärjestelmän ulkopuolisista 
rahapeleistä ja missä määrin Veikkaus Oy:n rahapeleistä, ei ole yksiselitteistä vastausta ja 
aiheen tutkiminen on haasteellista. Rahapelaamista koskevien väestötutkimusten mukaan 
internetissä pelataan sekä Veikkaus Oy:n rahapelejä että yksinoikeusjärjestelmän ulko-
puolisten rahapeliyhtiöiden rahapelejä. Manner-Suomen ulkopuolelle pelataan yleensä 
korkeamman haittariskin rahapelejä, kuten esimerkiksi kasino- ja raha-automaattipelejä. 
Tutkimusten mukaan ongelmapelaajat pelaavat keskimääräistä enemmän myös muita 
kuin Veikkaus Oy:n pelejä. Tutkimusten perusteella Manner-Suomen ulkopuolelle pelaavat 
henkilöt pelaavat keskimäärin useampia pelityyppejä ja kuluttavat keskimääräistä enem-
män rahapeleihin. Tutkimuksissa ei ole selvitetty sitä, miksi pelaajat pelaavat Manner-Suo-
men ulkopuolisilla rahapelisivustoilla.  
22 Anne Salonen ym., Suomalaisten rahapelaaminen 2015. Rahapelaaminen, rahapeliongelmat ja rahapelaamiseen 
liittyvät asenteet ja mielipiteet 15-74-vuotiailla. Raportti 16/2015, THL.
44
SISÄMINISTERIÖN JULKAISUJA 2019:25
Edellä jaksossa 3.1 esitellyn, rahapelikyselystä tehdyn THL:n raportin mukaan rahapelaami-
sen tavat ovat muuttuneet. Esimerkiksi vain internetissä pelaaminen, kotona pelaaminen 
ja yksin pelaaminen ovat lisääntyneet.  Raportin mukaan vaikuttaisi siltä, että yksinoikeus-
järjestelmän ulkopuoliseen rahapelaamiseen liittyy pelien suurkulutusta. Raportin mukaan 
aineisto ei kuitenkaan tue sellaista Veikkaus Oy:n korostamaa näkemystä, että rahapelihai-
tat aiheutuisivat merkittävässä määrin ainoastaan yksinoikeusjärjestelmän ulkopuolisten 
pelien tarjonnasta.23
Alkuvuodesta 2019 toteutettiin kysely Peliklinikan, Peluurin ja Tiltin palveluissa sekä Peli-
rajat’on-vertaisryhmissä.  Kyselyssä rahapeliongelmiin apua hakeneilta pelaajilta kysyttiin, 
millaiset pelit ovat aiheuttaneet heille ongelmia.24 Kyselystä toukokuussa 2019 julkaistun 
raportin mukaan Veikkaus Oy:n kivijalka- ja nettipelit sekä ulkomaiset ja PAF:n nettiraha-
pelit olivat kaikki aiheuttaneet melko tasaisesti ongelmia kyselyyn vastanneille pelaajille. 
Näyttäisi kuitenkin siltä, että ongelmat kärjistyvät ulkomaisiin peleihin siirryttäessä, erityi-
sesti suurempien häviöiden ja lähes rajattoman pelitarjonnan myötä.
Raportin mukaan yhtenä syynä ulkomaille pelaamisen aloittamiseksi oli pelaamisen help-
pous. Helppous viittasi siihen, että ulkomaisille sivuille siirtyminen ja pelitilin avaaminen 
olivat helppoa. Myös pelaamista, voittamista, tallettamista ja voittojen kotiuttamista ku-
vattiin helpoiksi. Kyselyn mukaan myös esimerkiksi suuremmat voitot, bonukset ja mai-
nonta olivat syinä ulkomailla pelaamisen aloittamiseen. Peliklinikan avohoidon vuosittai-
sissa tilastoissa nettipelaaminen on yleistynyt. Viime vuosina netissä pelattavat rahapeli-
automaatit ovat ohittaneet kivijalka-automaatit kyselyyn vastanneille eniten ongelmia ai-
heuttaneena pelimuotona. Raportissa todetaan myös, että ulkomaisille rahapelisivustoille 
siirtyneiden pelaajien ongelmia olisi pyrittävä tunnistamaan varhaisemmassa vaiheessa. 
Rahapeliongelmissa osa pelaajista siirtyy ulkomaisille sivustoiille silloin, kun velkaantumi-
nen on jo alkanut ja tilanteeseen etsitään ratkaisuja ulkomaisten sivujen suuremmista voit-
topoteista. Velkaantuminen liittyy rahapelien pelaamiseen netissä, ja ongelmien kärjisty-
misen ehkäisyssä tärkeää on myös ylivelkaantumisen vähentäminen.
23  Anne Salonen ym., Rahapelaaminen, rahapelihaitat ja rahapelien markkinointiin liittyvät mielipiteet kolmessa 
maakunnassa. Rahapelikyselyn 2016–2017 perustulokset yksinoikeusjärjestelmän uudistuksessa. Raportti 4/2019, 
THL. 
24  https://peluuri.fi/fi/ajankohtaista/tiedote-rahapeliongelmat-karjistyvat-ulkomaisilla-nettikasinoilla-pelaavilla
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4.3 Komission teettämä selvitys keinoista toimeenpanna 
sähköistä rahapelaamista koskevaa sääntelyä ja 
kanavoida kysyntää valvottuun tarjontaan 
Hallituksen linjauksissa todetaan, että selvitystyössä käytetään hyväksi EU:n syksyllä jul-
kaistavaa vertailua eri maiden laittoman rahapelin ehkäisyn keinoista. Komission rahoit-
tamana julkisena hankinta toteutettu selvitys keinoista toimeenpanna sähköistä rahape-
laamista koskeva sääntely ja kanavoida kysyntää valvottuun tarjontaan julkaistiin tammi-
kuussa 2019.25 
Komission teettämä selvitys on laadittu Queen Mary University of Londonin toimesta. Sel-
vitys toteutettiin muun muassa EU- ja ETA-maiden (jäljempänä jäsenvaltiot) rahapelisään-
telystä vastaaville tahoille suunnattujen kyselyjen, haastattelujen ja laajan kirjallisuuskat-
sauksen muodossa. Komission tarjouspyynnössä tuotiin esiin, että kullakin jäsenvaltiolla 
on omat tavoitteet ja lainsäädännölliset järjestelmät, mutta lainsäätäjät ja valvovat viran-
omaiset hyötyisivät kuitenkin selvityksestä sen tarjotessa keskeistä tietoa muun muassa 
tämänhetkisen tilanteen ymmärtämiseksi, tavoitteiden asettamiseksi ja täytäntöönpa-
nokeinoja koskevan strategian optimoimiseksi. Tarjouspyynnössä eriteltiin tarkasteltaviksi 
täytäntöönpanokeinoiksi seuraavat: pääsyn estäminen rahapelisivustoille, maksuliiken-
teen estot, rahapelimainontaan liittyvät estot sekä rikosoikeudelliset ja hallinnolliset seu-
raamukset. Selvityksessä tuli tarjouspyynnön mukaan tarkastella, mitä keinoja jäsenvaltiot 
käyttävät ja kuinka tehokkaita ne ovat. Selvityksessä on käyty läpi laajasta näkökulmasta 
niin muodollisia kuin epämuodollisiakin keinoja sekä niin rahapelioperaattoreihin kuin 
palveluntarjoajiin, kuten maksunvälittäjät ja internetpalveluntarjoajat, kohdistuvia keinoja. 
Selvitykseen sisältyviin kyselyihin vastasi 24 jäsenvaltiota. Jäsenvaltiot eivät kuitenkaan 
välttämättä vastanneet kaikkiin kyselyjen kysymyksiin. Selvityksen tekijät suorittivat myös 
35 eri toimijoiden asiantuntijahaastattelua. Selvityksen sisältöä käydään jäljempänä tar-
kemmin läpi kutakin asiakokonaisuutta käsittelevissä kohdissa. Selvityksestä on mahdol-
lista saada yleiskuvaus eri jäsenvaltioiden järjestelmistä ja niiden toimivuudesta, mutta se 
ei välttämättä sisällä täsmällistä kuvausta kaikkien eri keinojen osalta ottaen huomioon 
esimerkiksi sen, etteivät kaikki jäsenvaltiot vastanneet kaikkiin kysymyksiin ja sen, että 
kysymyksiä ja niihin annettuja vastauksia on ollut mahdollista tulkita jossain määrin eri ta-
voin komission teettämän selvityksen tekijöiden toimesta. 
25  Evaluation of Regulatory Tools for Enforcing Online Gambling Rules and Channelling Demand towards Con-
trolled Offers. http://ec.europa.eu/growth/content/evaluation-regulatory-tools-enforcing-online-gambling-ru-
les-and-channelling-demand-towards-1_en.
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4.4 Tekniset toimenpiteet pääsyn estämiseksi 
rahapelisivustoille (niin sanottu blokeeraus) 
4.4.1 Yhteenvetoa komission selvityksestä verkkosivuille pääsyn  
estämisen osalta 
Verkkosivuille pääsyn estämisen osalta selvityksessä käydään läpi muun muassa estämi-
sessä käytettävää teknologiaa ja eri toteutustapojen tehokkuutta, keinoja lainsäädännön 
vastaisten verkkosivujen havaitsemiseksi sekä menettelyä, jossa estomääräys tehdään. 
Selvityksen mukaan verkkosivujen blokeeraus on käytössä 18 jäsenvaltiossa (Belgia, Bulga-
ria, Espanja, Italia, Kreikka, Kypros, Latvia, Liettua, Puola, Portugali, Ranska, Romania, Slo-
vakia, Slovenia, Tanska, Tšekki, Unkari ja Viro). Blokeeraus ei ole käytössä 12 jäsenvaltiossa 
(Alankomaat, Iso-Britannia, Irlanti, Itävalta, Kroatia, Liechtenstein, Luxemburg, Norja, Malta, 
Ruotsi, Suomi ja Saksa). Selvityksessä todetaan, että viimeksi mainituista kuitenkin Itäval-
lassa, Suomessa, Norjassa ja Ruotsissa asiaa selvitetään.26
Selvityksen mukaan blokeerauksen osalta on erotettavissa kolme erilaista teknistä toteuta-
mistapaa. Ensiksikin voidaan estää pääsy tiettyyn IP-osoitteeseen, mitä kutsutaan IP-es-
toksi. Toiseksi pääsy voidaan estää siten, että häiritään verkkotunnuksen (nimipalvelimen) 
IP-osoitteen tarkastamista. Tätä kutsutaan DNS-estoksi. Kolmantena muotona selvityksen 
mukaan on URL-esto tietyn URL-osoitteen estämiseksi. 27
Kyselyyn vastanneista jäsenvaltiossa 12 käytti DNS-blokeerausta (Belgia, Espanja, Kreikka, 
Latvia, Liettua, Portugali, Puola, Ranska, Slovakia, Tanska, Tšekki ja Viro). Sloveniassa ja 
Unkarissa käytetään pelkästään IP-blokeerausta, kun taas Italiassa, Kreikassa ja Latviassa 
teknisen toteutustapa suhteen on harkinnanvaraa. Selvityksessä todetaan, että muuta-
missa jäsenvaltioissa (Tanska ja Unkari) tekninen keino määritellään lainsäädännössä, kun 
taas eräissä jäsenvaltioissa (Kreikka ja Tšekki) tekninen toteutustapa jää internetpalvelun-
tarjoajan päätettäväksi. Selvityksen mukaan tällöin suurella todennäköisyydellä käytetään 
DNS-estoa.
Blokeeraus kohdistuu 11 jäsenvaltiossa ainoastaan kyseiseen jäsenvaltioon nimen-
omaisesti suunnattuihin verkkosivustoihin. Suuntaaminen määritellään yleensä verk-
kosivustolla käytetyn kielen tai sivustolla maksamiseen hyväksyttävän valuutan taikka 
26  Suomen osalta viittaus asian selvittämiseen tarkoittaa tätä esiselvitystä.
27  IP-estossa estetään pääsy internetsivuston sisältöä ylläpitävälle palvelimille, kun taas DNS-estossa estetään 
IP-osoitteen selvittäminen, jolloin pääsy verkkotunnuksen nimipalvelimelle estyy (kysely ei vastaa). Erilaisia teknisiä 
toteuttamistapoja on lisäksi muitakin ja niitä on käsitelty esimerkiksi Pekka Savolan lisensiaatintutkimuksessa Inter-
net-operaattoreihin kohdistetut tekijänoikeudelliset estomääräykset erityisesti vertaisverkkopalvelun osalta (2013). 
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kansallisesti suunnatun mainonnan perusteella. Lisäksi suuntaaminen kyseiseen jäsenval-
tioon voidaan arvioida esimerkiksi sillä perusteella, että käytössä on jäsenvaltiokohtaisia 
maksamismuotoja tai brändejä, kyseiseen valtioon liittyviä julkisuuden henkilöitä tai että 
verkkotunnus viittaa kyseiseen valtioon. Neljässä jäsenvaltiossa blokeeraataan myös sellai-
sia rahapelisivustoja, jotka eivät ole erityisesti kyseiseen jäsenvaltioon suunnattuja (Viro, 
Latvia, Slovenia ja Kreikka).
Selvityksen mukaan verkkosivujen blokeeraus toimii yleensä niin sanottujen mustien 
listojen pohjalta siten, että luvattomat rahapelisivustot lisätään listalle joko hallinnolli-
sessa menettelyssä tai tuomioistuimen päätöksellä. Tieto mahdollisista lainvastaisista tai 
luvattomista rahapelisivustoista saadaan monin eri keinoin: viranomaisten oman seuran-
nan perusteella, lisensoitujen toimijoiden, kilpailijoiden tai käyttäjien ilmoituksesta sekä 
tiedonvaihdosta muiden viranomaisten kanssa. Musta lista toimitetaan viranomaisen tai 
tuomioistuimen päätöksen jälkeen internetpalveluntarjoajalle, joiden tulee estää pääsy 
listatuille sivustoille. Kaikissa jäsenvaltioissa ei ole käytössä mustaa listaa. Esimerkiksi Rans-
kassa blokeeraus perustuu tuomioistuimen päätöksiin, ei mustiin listoihin. Useat jäsenval-
tiot julkaisevat mustan listan, mutta kaikki jäsenvaltiot eivät sitä tee. Julkaisemisen etuna 
pidetään selvityksen mukaan sitä, että sen myötä rahapeliyhtiön kumppanit, mainostajat, 
ohjelmistotoimittajat ja maksupalvelujen tarjoajat saavat tietoa mahdollisesta luvatto-
masta tai lainvastaisesta toiminnasta. 
Selvitykseen sisältyneeseen kyselyyn vastanneista jäsenvaltioista 10 viranomaisella on 
toimivalta suoraan määrätä pääsynesto sivustolle (Belgia, Espanja, Italia, Kreikka, Latvia, 
Portugali, Puola, Tšekki, Unkari ja Viro). Viidessä jäsenvaltiossa (Liettua, Ranska, Slovakia, 
Slovenia ja Tanska) blokeeraus edellyttää tuomioistuimen päätöstä. Suuressa osassa kyse-
lyyn vastanneista jäsenvaltioita blokeerausta koskeva määräys koskee kaikkia internetpal-
veluntarjoajia, kun muutamassa jäsenvaltiossa määräys tulee kohdistaa tiettyyn palvelun-
tarjoajaan yksilöllisesti. 
Niin sanottujen mustien listojen pituus ja verkkosivujen blokeerausta koskevien määräys-
ten lukumäärä vaihtelee merkittävästi jäsenvaltiosta toiseen. Selvityksen mukaan esi-
merkiksi Italiassa mustalla listalla on yli 7 000 sivustoa, kun taas Sloveniassa sivustoja on 
ainoastaan 9. Blokeerausta koskevia määräyksiä annettiin Puolassa blokeerauksen käyt-
töönottovuonna 2017 yhteensä 1 278, kun taas Espanjassa on annettu kahdesta kolmeen 
määräystä vuosittain. Määrien vaihtelu voi johtua selvityksen mukaan useasta seikasta: 
edellyttääkö estomääräys tuomioistuinkäsittelyä, minkälaista menettelyä estomääräyksen 
osalta noudatetaan, kuinka usein mustat listat päivitetään sekä sen määrittelystä, milloin 
joku tietty verkkosivusto katsotaan suunnatuksi kyseisille kansallisille markkinoille. Selvi-
tyksessä todetaan, että jäsenvaltioiden aktiivisuus mustien listojen päivittämisen osalta 
vaihtelee.
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Selvityksessä käydään myös läpi eri jäsenvaltioiden perusteita blokeerauksen käyttöön-
otolle ja toisaalta, mitä ongelmia blokeeraukseen liittyy. Selvityksen mukaan verkkosi-
vujen blokeerausta on pidetty joissakin jäsenvaltioissa kiistanalaisena sen puuttuessa 
perusvapauksiin ja yksityisyyteen. Selvityksessä todetaan myös, että rahapelisivustojen 
blokeerauksen poliittinen vastustus on yhteydessä blokeeraamisen ja nettisensuurin kiis-
tanalaisuuteen yleisesti. Blokeerauksen käyttöönotto voi selvityksen mukaan aiheuttaa 
huomattavaa poliittista vastustusta ja mediakeskustelua. Toisaalta selvityksessä todetaan, 
että niissä jäsenvaltioissa, joissa blokeeraus on käytössä, ei sitä ole välttämättä katsottu 
yhteiskunnallisesti tai poliittisesti kiistanalaiseksi. Ne jäsenvaltiot, joissa blokeeraus ei ole 
käytössä, ovat esittäneet selvityksen mukaan perusteluiksi ratkaisulleen sen, ettei kyseisen 
valtion lainsäädäntö salli tällaista tai että blokeeraus on poliittisesti kyseenalainen ja suh-
teeton toimenpide. Vasta-argumentit verkkosivujen blokeerauksen käyttöönotolle liittyvät 
myös keinon tehokkuuteen. Selvityksessä todetaan, että estoja voidaan kiertää niin pelaa-
jan kuin rahapelioperaattorin toimesta. Pelaaja voi esimerkiksi käyttää VPN-palvelua (virtu-
aalista erillisverkkoa) ja operaattorilla voi puolestaan olla useita IP-osoitteita tai se voi jat-
kuvasti muuttaa IP-osoitteitaan. On myös mahdollista, ettei blokeeraus kohdistu oikealla 
tavalla. Se voi johtaa siihen, että blokeerataan sellaisiakin sivustoja, joita ei tulisi blokeerata 
tai että kaikkia tarvittavia sivustoja ei estetä (niin sanottu yli- tai aliblokeeraaminen).
Selvityksessä todetaan jäsenvaltioiden tunnistaneen kolme pääasiallista etua tai hyötyä 
blokeeraukselle: lainvastaisesta tai luvattomasta rahapelisivustosta informoivan sivun (lan-
ding page) varoitusfunktio, mahdollisuus saada viranomaisille tietoa rahapeleihin liitty-
västä verkkoliikenteestä sekä ainakin osittainen luvattomilla tai lainvastaisilla rahapelisi-
vustoilla pelaamisen estäminen.
Blokeerauksen käyttöönottaneissa jäsenvaltioissa viranomaiset ovat luoneet varoitussivun, 
josta käy muun muassa ilmi, ettei kyseisellä sivustolla, johon pelaaja pyrkii pääsemään, 
ole kyseisessä jäsenvaltiossa tarvittavaa lupaa toiminnalleen. Varoitussivulla voidaan myös 
tuoda ilmi, että sivustolla pelaamiseen voi liittyä tarvittavan luvan puutteesta johtuen 
suurempi riski. Varoitussivun kuluttajia informoivaa roolia pidetään selvityksen mukaan 
tärkeänä, koska kaikki pelaajat eivät välttämättä tiedä, mikä on lainvastaista tai luvatonta 
rahapelitoimintaa kyseisessä jäsenvaltiossa. Varoitussivulla on merkitystä myös kuluttajan-
suojan näkökulmasta sen tarjotessa pelaajalle mahdollisuuden harkita jäsenvaltiossa luval-
lisen toiminnan valitsemista. Sen avulla on mahdollista kanavoida kysyntää jäsenvaltiossa 
luvallisten toimijoiden tarjontaan. Selvityksessä todetaan, että varoitussivun sisältö ja käyt-
täjäystävällinen suunnittelu on keskeistä viestin tehokkuuden kannalta. Linkkiä sallittujen 
toimijoiden sivustoille voi olla hyödyllinen erityisesti, jos linkitys on vastaavaan, luvalliseen 
tarjontaan. Varoitussivu tarjoaa myös hyvän mahdollisuuden pelaajalle olla yhteydessä vi-
ranomaiseen palautteen antamiseksi. 
49
SISÄMINISTERIÖN JULKAISUJA 2019:25 RAHAPELILAINSÄÄDÄNTÖÄ KOSKEVA ESISELVITYS
Toinen selvityksessä esille noussut keskeinen hyöty on viranomaisten tiedonsaanti. Blo-
keeraus tarjoaa keinon viranomaiselle saada tietoa rahapelaamisesta siihen liittyvää in-
ternetliikennettä analysoimalla. Selvityksen mukaan tällöin on mahdollista saada tietoa 
muun muassa siitä, minkä hakukoneen kautta henkilö pyrkii luvattomalle tai lainvastai-
selle verkkosivustolle ja minkälaisia hakusanoja on käytetty sekä siitä, mihin liikenne suun-
tautuu edellä mainitulle varoitussivulle saapumisen jälkeen. Kolmannen keskeisen blokee-
rauksen hyödyn eli pelaamisen estymisen osalta selvityksessä todetaan, että blokeeraus 
todennäköisesti estää ainakin osan pelaajien siirtymisen luvattomille rahapelisivustoille, 
koska he pitävät joko hankalana ryhtyä teknisiin toimiin blokeerauksen kiertämiseksi tai 
eivät halua ryhtyä siihen. 
Eri teknisten toteutustapojen osalta selvityksessä todetaan, että DNS-blokeeraus on 
helppo toteuttaa käytännössä ja siitä aiheutuu vähemmän yliblokeerausta, minkä vuoksi 
se on blokeerauskeinoista yleisemmin käytössä. Lisäksi se on viranomaisen näkökulmasta 
vähäisiä kustannuksia aiheuttava, jos blokeeraus perustuu viranomaismenettelyyn eikä 
edellytä tuomioistuinkäsittelyä. Toisaalta selvityksessä todetaan, että DNS-blokeeraus on 
helpoiten kierrettävissä. Tällöin kuitenkin on mahdollista hyödyntää edellä mainittua va-
roitussivua, joka on tärkeä kuluttajien informointikeino. IP-osoitepohjainen blokeeraus voi 
selvityksen mukaan johtaa merkittävään yliblokeeraamiseen, koska IP-osoitteen voi jakaa 
sekä luvallinen että luvaton sivusto. Selvityksessä todetaan erään viranomaisen tuoneen 
esille, että mahdollista yliblokeeraamista voidaan ehkäistä menettelyllisin keinoin. Verkko-
sivustolle voidaan antaa ilmoitus ennen blokeerausta, jolloin sillä on mahdollisuus eritellä 
sivuston sisältö siten, että ainoastaan lainvastainen sisältö blokeerataan. Selvityksen mu-
kaan URL-blokeeraus on tarkin keino, mutta se on kallis internetpalveluntarjoajille toteut-
taa.
Selvityksessä todetaan, että eri teknisten toteutustapojen ohella blokeerauksen tehokkuu-
teen vaikuttaa myös estomääräysmenettely. Niissä jäsenvaltioissa, joissa rahapelitoimin-
taa valvova viranomaisen voi suoraan antaa estomääräyksen, rahapelioperaattorit voivat 
hakea määräykseen muutosta hallinnollisessa tuomioistuimessa. Jos blokeeraus edellyttää 
tuomioistuimen päätöstä, edellyttää se enemmän resursseja ja lisää menettelyn kustan-
nuksia sekä hidastaa huomattavasti menettelyä. Koska rahapelioperaattorit voivat kiertää 
blokeerausta vaihtelemalla nimipalvelimia tai rekisteröimällä useita nimipalvelimia, edel-
lytys tuomioistuimen päätöksestä tekee blokeerauksesta vähemmän tehokkaan keinon. 
Eston asettamisessa noudatettava menettely voi selvityksen mukaan ainakin osittain se-
littää merkittävää vaihtelua eri jäsenvaltioiden mustien listojen pituuden ja estomääräys-
ten osalta. Toisaalta, selvityksessä tuodaan esille, ettei viranomaispäätökseen perustuva 
menettely välttämättä tarkoita, että määräyksiä voitaisiin antaa suurempi määrä tai että 
tuomioistuinmenettely aina olisi menettelyä hidastava seikka. 
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Selvityksen mukaan osa jäsenvaltioista päivittää aktiivisesti mustia listojaan ja poistaa 
sieltä ne nimipalvelimet, jotka eivät enää tarjoa rahapelejä kyseiseen jäsenvaltioon tai ovat 
muuten tarpeettomasti listalla. Selvityksessä tarkasteltiin myös, mikä osa mustilla listoilla 
olevista rahapelisivustoista oli vielä käytössä ja mahdollisten pelaajien saavutettavissa. 
Kaiken kaikkiaan 19 % nimipalvelimista ei ollut enää käytössä, mikä selvityksen mukaan 
osoittaa, kuinka nopeasti nimipalvelimien käyttö muuttuu ja kuinka tämä muutos on jat-
kuvaa. Osa jäsenvaltioista tarkistaa aktiivisesti joko manuaalisesti tai automatisoidusti, 
että blokeerattaviksi määrätyt nimipalvelimet tosiasiallisesti myös blokeerataan. Joissakin 
jäsenvaltioissa on mahdollisuus asettaa rikosoikeudellinen tai hallinnollinen seuraamus 
internetpalveluntarjoajalle, joka ei ole toteuttanut estoa. Edelleen selvityksen mukaan in-
ternetpalveluntarjoajien määrä ja erilaisuus asettavat haasteen verkkosivujen blokeeraa-
misen toteuttamiselle. Palveluntarjoajia voi olla jäsenvaltiossa satoja, mikä tekee täytän-
töönpanosta ja valvonnasta vaikeaa varsinkin, jos osa palveluntarjoajista on sijoittautunut 
toiseen jäsenvaltioon.
Blokeerauksen heikkoutena tuodaan selvityksessä esille se, että pelaajat ja rahapeliope-
raattorit voivat kiertää estoja. Toisaalta selvityksessä todetaan, että jäsenvaltiossa on ole-
massa hyvin vähän tutkimusta siitä, pyrkivätkö käyttäjät tosiasiassa kiertämään blokee-
rausta. Ainoastaan neljä jäsenvaltiota on tehnyt tällaista selvitystä. Rahapelien tarjonnan 
osalta selvityksessä todetaan, että koska osa rahapelioperaattoreista jatkuvasti vaihtaa 
nimipalvelinta ja ”webhotelli” voi käyttää useita IP-osoitteita tai vaihtaa IP-osoitteita, tulisi 
rahapelitoimintaa valvovien viranomaisten jatkuvasti lisätä mustalle listalle uusia IP-osoit-
teita ja nimipalvelimia. 
Toisaalta, suurin osa sääntelyviranomaisista piti selvityksen mukaan blokeerausta tehok-
kaana kansallisen sääntelyn täytäntöönpanotoimena siitä huolimatta, että sitä voidaan 
kiertää. Jäsenvaltioiden näkemykset perustuvat selvityksen mukaan erityisesti edellä kuva-
tun varoitussivun käyttämiseen ja siitä saatavaan hyötyyn. Selvityksessä esitetäänkin, että 
viranomaisten olisi hyvä tarkemmin selvittää varoitussivujen sisältöä ja vaikutuksia pelaa-
jien käyttäytymiseen. Selvityksessä ehdotetaan myös, että myös blokeerauksen kiertämi-
sen yleisyyttä olisi hyvä tutkia.
Selvityksessä selvitettiin myös, missä määrin eri jäsenvaltiot ovat blokeeranneet samoja 
rahapelisivustoja. Tältä osin on havaittavissa merkittäviä päällekkäisyyksiä niiden jäsenval-
tioiden osalta, joiden mustat listat ovat julkisia. Esimerkkinä todetaan, että 75 % Kyprok-
sen mustalla listalla olevista rahapelisivustoista on myös Romanian mustalla listalla ja 66 
% puolestaan Belgian mustalla listalla. Toisaalta selvityksessä huomautetaan, että usean 
jäsenvaltion osalta mustat listat eivät juurikaan olleet päällekkäisiä. Myös palvelimet, joilla 
rahapelisivustot sijaitsevat, ovat osittain samoja eri jäsenvaltioiden osalta. Selvityksen mu-
kaan 40 % mustilla listoilla olevista rahapelisivustoista sijaitsee geoIP:n mukaan USA:ssa 
ja palvelimista 51 %. Kuitenkin merkittävä määrä palvelimia sijaitsee EU:n alueella (40 %). 
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Selvityksessä tuli myös esille, että uudelleenohjaus on hyvin yleistä, 1 300 mustalla listalla 
olevalta rahapelisivustolta oli uudelleenohjaus 36 verkkosivulle. Lisäksi selvityksessä tode-
taan, että suuri osa blokeeratuista verkkosivuista sijaitsee pienellä määrällä sisällönjakelu-
verkkoja (CloudFare, GoDaddy). CloudFarea käyttää suuri määrä listattuja sivustoja ja yli 30 
% selvityksessä tarkastelluista palvelimista oli CloudFaren operoimia.
Selvityksen mukaan edellä mainitut päällekkäisyydet osoittavat, että tiiviimpi kansainväli-
nen yhteistyö voisi olla tarpeen päällekkäisen työn välttämiseksi. Toisaalta rajat ylittävä yh-
teistyö edellyttäisi ymmärrystä muun muassa järjestelmien erilaisuudesta. Koska rahapeli-
lainsäädäntö Euroopassa on hyvin pirstaloitunutta, yhteistyö saattaa kuitenkin selvityksen 
mukaan olla hyvin hidasta. Selvitys päällekkäisyyksistä voi kuitenkin auttaa eri jäsenval-
tioiden viranomaisia hahmottamaan mahdollisia yhtäläisyyksiä muiden jäsenvaltioiden 
kanssa, mikä saattaa edesauttaa yhteistyötä ajatusten- ja tiedonvaihdon osalta varsinais-
ten täytäntöönpanotoimien tapahtuessa kuitenkin kunkin viranomaisen käytössä olevien 
keinojen puitteissa. Selvityksessä tuodaan esille, että viranomaisten välisen keskustelun 
voisi olla tarve keskittyä sisällönjakeluverkkoihin, kuten edellä mainitut CloudFare ja Go-
Daddy, mikä todennäköisesti edellyttänee yhteistyötä myös muiden toimialojen viran-
omaisten, kuten viestintäalan kanssa. Selvityksen mukaan kansainvälinen yhteistyö lienee 
todennäköisempää tilanteissa, joissa on kyse selkeästi luvattomista verkkosivustoista tai 
petollisesta toiminnasta tai jos on selkeitä epäilyksiä rahanpesusta tai terrorismin rahoitta-
misesta. 
Selvityksessä tuodaan lisäksi esille, että verkkosivujen blokeeraus ei välttämättä estä hen-
kilöä käyttämästä rahapelisovelluksia mobiililaitteen kautta. Rahapelisovelluksen lataami-
nen ja asentaminen luo suoran kommunikointikanavan rahapelisivuston ja sovelluksen 
välillä ilman DNS-tarkastusta. Selvityksessä todetaan, että Suomen lisäksi Saksa ja Alanko-
maat ovat ilmoittaneet ryhtyneensä toimiin luvattomien sovellusten poistamiseksi sovel-
luskaupoista ja ovat siinä myös onnistuneet.28 Selvityksen kyselyyn vastanneista jäsenvalti-
oista 15 ei ole tällaista tehnyt. Selvityksessä suositellaankin eri jäsenvaltioiden viranomais-
ten yhteistä strategiaa tältä osin suurimpia sovelluskauppoja (Apple, Google Play) lähes-
tymistä varten, jotta luvatonta tai lainvastaista rahapelitoimintaa voitaisiin myös tältä osin 
torjua. 
28  Ks. Suomen osalta edellä jakso 4.1.
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4.4.2 Teknisiin estotoimenpiteisiin liittyvää lainsäädäntöä eräiltä  
muilta toimialoilta
Euroopan unionin lainsäädäntö
Rahapelialaa koskevaa lainsäädäntöä ei ole Euroopan unionissa yhdenmukaistettu eikä 
näin ollen ole myöskään olemassa EU-lainsäädäntöä mahdollisten teknisten estotoimen-
piteiden osalta. Eräiden muiden toimialojen osalta erilaisiin teknisiin esto- tai suojaustoi-
menpiteisiin liittyvää lainsäädäntöä on annettu Euroopan unionissa. 
Tekijänoikeuksiin liittyen on annettu useita direktiivejä, jotka muodostavat yhdessä Euroo-
pan unionin tekijänoikeuslainsäädännön. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissä 
2001/29/EY tekijänoikeuden ja lähioikeuksien tiettyjen piirteiden yhdenmukaistamisesta 
tietoyhteiskunnassa (niin sanottu tekijänoikeuden tietoyhteiskuntadirektiivi) säädetään 
muun muassa seuraamuksista ja oikeussuojakeinoista tekijänoikeusloukkaustilanteissa. 
Direktiivin 8 artiklan 3 kohdan mukaan jäsenvaltioiden on varmistettava, että oikeuden-
haltijoilla on mahdollisuus hakea kieltoa tai määräystä sellaisia välittäjiä vastaan, joiden 
palveluita kolmas osapuoli käyttää tekijänoikeuden tai lähioikeuden rikkomiseen. 
Kuluttajansuojalainsäädännön osalta on joulukuussa 2017 annettu Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston asetus (EU) 2017/2394 kuluttajansuojalainsäädännön täytäntöönpanosta 
vastaavien kansallisten viranomaisten yhteistyöstä ja asetuksen 2006/2004 kumoamisesta 
(niin sanottu CPC-asetus). Asetusta ryhdytään soveltamaan 17.1.2020. CPC-asetus tuo 
viranomaisille oikeuden määrätä maiden rajat ylittävässä valvontayhteistyössä kulutta-
jia huijaavia verkkosivuja suljettaviksi, määrätä seuraamusmaksuja ja jäljittää rahavirtojen 
avulla huijausten takana olevia tahoja. Lisäksi valvontaviranomaisten välistä yhteistyötä 
Euroopan unionin alueella vahvistetaan asetuksen myötä.29 
Niin sanotun elintarvikeketjun valvontaa koskevan EU-asetuksen ((EU) 2017/625) 138 ar-
tiklassa säädetään säädösten noudattamatta jättämiseen liittyvistä toimista. Toimivaltai-
sen viranomaisen on ryhdyttävä asianmukaisiin toimiin, joista mainitaan esimerkkejä 138 
artiklan 2 kohdassa. Yksi artiklan 2 kohdassa mainittu toimenpide on määräyksen anta-
minen toimijan hallinnoimien tai käyttämien internetsivustojen sulkemisesta tarvittavan 
pituiseksi ajaksi. 
Toisaalta Euroopan unionissa on säädetty myös niin sanottua geoblokkausta koskeva 
asetus.30 Geoblokkaus on syrjivä käytäntö, joka estää verkkoasiakkaita saamasta tai 
29  Ks. asetuksen 9 ja 10 artikla.
30  Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/302 perusteettomien maarajoitusten ja muiden asiakkai-
den kansallisuuteen tai asuin- tai sijoittautumispaikkaan perustuvien syrjinnän muotojen torjumisesta sisämarkki-
noilla ja asetusten (EY) N:o 2006/2004 ja (EU) 2017/2394 sekä direktiivin 2009/22/EY muuttamisesta
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hankkimasta tuotteita tai palveluja jossain toisessa jäsenmaassa sijaitsevalta verkkosivus-
tolta. Asetus perusteettoman geoblokkauksen kieltämisestä sisämarkkinoilla hyväksyt-
tiin 27.2.2018 ja sitä on sovellettu 3.12.2018 alkaen. Asetus estää kuluttajien ja yritysten 
syrjinnän hintojen, myynnin tai maksuehtojen osalta ostettaessa tuotteita ja palveluita 
toisesta EU-maasta. Asetuksen mukaan elinkeinonharjoittaja ei esimerkiksi saa estää tai ra-
joittaa asiakkaiden pääsyä verkkorajapintaansa kansallisuuden tai asuinpaikan perusteella. 
Geoblokkausasetusta ei sovelleta rahapeleihin sen 1 artiklan 3 kohdan nojalla eli rahapeli-
toimintaa harjoittavat tahot voivat estää tai rajoittaa asuinpaikan perusteella asiakkaiden 
pääsyn verkkopeleihinsä asetuksen estämättä. Asetuksen soveltamisalaan eivät myöskään 
kuulu esimerkiksi sellaiset palvelut, joiden keskeinen piirre on pääsyn tarjoaminen tekijän-
oikeudella suojattuihin teoksiin tai tekijänoikeudella suojattujen teosten myynti aineet-
tomassa muodossa. Palveludirektiivin mukaisesti myös rahoitus-, audiovisuaali-, liikenne-, 
terveydenhuolto- ja sosiaalialan palvelut ovat geoblokkausasetuksen soveltamisalan ulko-
puolella.
Suomen lainsäädäntö
Kansalliseen lainsäädäntöön sisältyy erilaisia teknisiä estotoimenpiteitä koskevaa sään-
telyä. Esimerkiksi laki lapsipornografian levittämisen estotoimista (1068/2006) on tullut 
voimaan 1.1.2007. Lain tarkoituksena on lasten ja heidän perusoikeuksiensa suojaamiseksi 
edistää toimenpiteitä, joiden avulla voidaan estää pääsy ulkomailla ylläpidettäviin lap-
sipornosivustoihin. Lain mukaan teleyrityksellä on oikeus tarjota palvelujaan siten, että 
niiden avulla ei ole pääsyä lapsipornosivustoihin. Poliisi voi laatia, ylläpitää ja päivittää 
luetteloa lapsipornosivustoista sekä pyytää ja vastaanottaa tätä tarkoitusta varten tarvit-
tavia tietoja muun muassa kansalaisjärjestöiltä, yksityisiltä henkilöiltä, teleyrityksiltä ja vi-
ranomaisilta. Poliisin on laadittava tiedote, jossa kerrotaan sivustolle pääsyn olevan estetty 
laissa tarkoitetusta syystä. Tiedotetta laatiessaan poliisi voi tehdä yhteistyötä teleyritysten 
kanssa. Tiedotteen on tultava nähtäväksi joka kerta, kun sivustolle pääsy estetään. Laissa 
säädetään myös tiedotteessa mainittavista seikoista.
Tekijänoikeuslain (404/1961) 56 g §:ssä säädetään tekijänoikeusloukkauksen kiellosta. 
Säännöksen mukaan tuomioistuin voi kieltää tekijänoikeuden loukkaajaa jatkamasta tai 
toistamasta tekoa. Tekijänoikeuslain täytäntöönpanon tehostamisesta tietoverkkoympä-
ristössä säädetään tekijänoikeuslain 60 a-60 e §:ssä. Sääntely perustuu edellä mainittuun 
tekijänoikeuden tietoyhteiskuntadirektiiviin ja niin sanottuun teollis- ja tekijänoikeuksien 
täytäntöönpanodirektiiviin (2004/48/EY). Tekijänoikeuslaissa säädetään muun muassa 
tiedonsaannista loukkaajan tavoittamiseksi, loukkauksen keskeyttämisestä määräämällä 
teleoperaattori keskeyttämään pääsyn palveluun sekä loukkaajan ollessa tuntematon es-
tämään palvelun ilman oikeudenkäyntiä määräajaksi. Sääntelyä täsmennettiin ja laajen-
nettiin 1.6.2015 voimaan tulleilla muutoksilla (607/2015, HE 181/2014 vp) muun muassa 
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sen vuoksi, että yleinen oikeudenkäymiskaaren mukainen turvaamistoimisääntely (OK 7:3) 
ei ollut käytännössä riittävä. 
Esimerkiksi estomääräystä koskevan tekijänoikeuslain 60 e §:n mukaan tuomioistuin voi 
tekijän tai hänen edustajansa hakemuksesta määrätä välittäjän sakon uhalla estämään 
tekijänoikeutta loukkaavaksi väitetyn aineiston saattamisen yleisön saataviin,os kieltokan-
teen nostaminen ei ole mahdollista sen vuoksi, että väitetty loukkaaja on tuntematon. Es-
tomääräyksen antaminen edellyttää, että tekijänoikeutta loukkaavaksi väitettyä aineistoa 
merkittävissä määrin saatetaan yleisön saataviin ilman tekijän suostumusta tai on ilmeistä, 
että tekijän oikeuksien toteutuminen muussa tapauksessa vakavasti vaarantuisi. Estomää-
räyksen hakijan on ilmoitettava, mitä hän on tehnyt väitetyn loukkaajan tunnistamiseksi. 
Lisäksi estomääräyksen antamisen edellytyksenä on, ettei määräystä voida pitää kohtuut-
tomana ottaen huomioon väitetyn loukkaajan, välittäjän, aineistoa vastaanottavan henki-
lön ja tekijän oikeudet. Määräys ei saa vaarantaa kolmannen oikeutta lähettää ja vastaan-
ottaa viestejä. Välittäjälle on varattava tilaisuus tulla kuulluksi estomääräystä koskevasta 
hakemuksesta. Tekijänoikeuslakiin perustuvat riita- ja hakemusasiat käsitellään markki-
naoikeudessa.31
Oikeusministeriössä on parhaillaan vireillä hanke kuluttajansuojasäädösten uudistamiseksi 
(OM043:00/2018). Hankkeessa valmistellaan edellä mainitun CPC-asetuksen asianmukai-
seksi soveltamiseksi tarvittavat säännökset. Oikeusministeriöstä saadun tiedon mukaan 
lainsäädäntömuutosehdotukset on tarkoitus lähettää lausuntokierrokselle kesällä 2019.
Hallituksen esityksessä elintarvikelaiksi sekä laeiksi terveydensuojelulain ja Harmaan ta-
louden selvitysyksiköstä annetun lain muuttamisesta (HE 262/2018 vp) ehdotettiin edellä 
mainittuun elintarvikeketjun valvontaa koskevan EU-asetuksen pohjalta, että Ruokavirasto 
voisi määrätä toimijan hallinnoiman tai käyttämän internetsivuston suljettavaksi, jos sen 
välityksellä myytäväksi tarjottava elintarvike tai elintarvikekontaktimateriaali tai näistä 
annetut tiedot ovat sellaiset, että ne aiheuttavat tai niiden voidaan perustellusta syystä 
epäillä aiheuttavan vaaraa ihmisen terveydelle, johdattavan kuluttajaa harhaan tai ole-
van muulla tavalla elintarvikemääräysten vastainen. Hallituksen esityksessä toimenpiteen 
todetaan olevan perusteltu perustuslain 20 §:n terveellisen elinympäristön turvaamiseksi 
ja että ehdotuksessa on otettu huomioon myös suhteellisuusperiaate. Lakiehdotusta ei 
kuitenkaan ehditty käsitellä loppuun eduskunnassa vaalikauden 2015–2018 aikana ja se 
raukesi vaalikauden päättyessä perustuslain 49 §:n 1 momentin nojalla. 
31  Estomääräystä ja sen edellytyksiä on käsitelty esimerkiksi markkinaoikeuden ratkaisuissa MAO:243/16 ja 
MAO:311/18.
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4.4.3 Teknisiin estotoimenpiteisiin liittyviä lainsäädännöllisiä ja  
teknisiä näkökohtia 
Arvioitaessa mahdollisuutta ottaa käyttöön teknisiä toimenpiteitä verkkosivuille pääsyn 
estämiseksi huomioon tulee ottaa lainsäädännöllisiä ja teknisiä näkökohtia. Asiaa tulee ar-
vioida niin kansallisen kuin EU-oikeuden näkökulmasta. Arvioinnissa keskeistä on estotoi-
menpiteillä suojeltavaksi tarkoitettujen intressien painoarvo ja punninta suhteessa esto-
toimenpiteistä aiheutuviin rajoituksiin ja mahdollisiin haittoihin erityisesti perusoikeuksien 
näkökulmasta. 
Lainsäädännöllinen näkökulma
Teknisten estotoimenpiteiden käyttöönoton mahdollisuutta arvioitaessa huomioon tulee 
ottaa perustuslaissa turvatut perusoikeudet, kuten esimerkiksi sananvapaus ja elinkeinon-
vapaus. Perusoikeudet eivät kuitenkaan yleensä ole ehdottomia. Tällöin kysymys perusoi-
keuden rajoittamisesta ratkaistaan perusoikeuksien rajoittamista koskevien yleisten oppien 
mukaisesti. Perustuslakivaliokunta on johtanut perusoikeusjärjestelmän kokonaisuudesta ja 
oikeuksien luonteesta perustuslaissa turvattuina oikeuksina joitakin yleisiä perusoikeuksien 
rajoittamista koskevia vaatimuksia. Näitä ovat vaatimukset lailla säätämisestä, lain täsmäl-
lisyydestä ja tarkkarajaisuudesta, rajoituksen hyväksyttävyydestä, rajoituksen suhteellisuu-
desta, perusoikeuden ydinalueen koskemattomuudesta, oikeusturvajärjestelyjen riittävyy-
destä ja ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisesta.32
Perustuslain 12 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on sananvapaus. Sananvapauteen si-
sältyy oikeus ilmaista, julkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteitä ja muita viestejä kenen-
kään ennakolta estämättä. Tarkempia säännöksiä sananvapauden käyttämisestä annetaan 
lailla. Lailla voidaan säätää kuvaohjelmia koskevia lasten suojelemiseksi välttämättömiä 
rajoituksia. 
Sananvapaussäännöksen keskeisenä tarkoituksena on taata kansanvaltaisen yhteiskun-
nan edellytyksenä oleva vapaa mielipiteenmuodostus, avoin julkinen keskustelu, jouk-
kotiedotuksen vapaa kehitys ja moniarvoisuus sekä mahdollisuus vallankäytön julkiseen 
kritiikkiin. Sananvapaus ei sen ydinajatuksesta huolimatta rajoitu vain poliittisiin ilmai-
suihin, vaan sen piiriin luetaan muunkin tyyppiset ilmaisut. Sananvapaudella turvataan 
myös kaupallista viestintää.33 Perustuslakivaliokunta on käytännössään katsonut, että 
sananvapauden suoja kattaa lähtökohtaisesti myös mainonnan ja markkinoinnin. Niihin 
voidaan kuitenkin kohdistaa pidemmälle meneviä rajoituksia kuin sananvapauden sisällöl-
lisellä ydinalueella olisi mahdollista. Toisaalta myös mainontaa ja markkinointia koskevan 
32  PeVM 25/1994 vp.
33  HE 309/1993 vp.
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sääntelyn tulee täyttää perusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat yleiset edellytykset.34 
Julkistamisella tarkoitetaan kaikenlaista viestien julkaisemista, levittämistä ja välittämistä. 
Säännöksestä ilmeneviä sananvapauden ulottuvuuksia ei tulekaan tulkita liian kapeasti.35 
Perustuslaissa on säilytetty mahdollisuus sananvapauden käytön jälkikäteiseen valvontaan 
rikos- ja vahingonkorvauslainsäädännön keinoin. Sananvapaudella perusoikeutena rajoi-
tetaan kuitenkin mahdollisuuksia puuttua jälkikäteenkään sen käyttöön. Näihin rajoituk-
siin sisältyvät yleiset vaatimukset sääntelyn hyväksyttävyydestä, täsmällisyydestä ja tark-
karajaisuudesta sekä julkisen vallan toimenpiteiden oikeasuhtaisuudesta sananvapauden 
käyttöön puututtaessa.36 Sananvapaus kattaa myös vastaanottajan oikeuden vastaanottaa 
tietoa. Kyse ei ole perusoikeuksien suojan näkökulmasta ennakollisesta sananvapauden 
esteestä, jos tieto, mielipide tai muu viesti on ollut saatavilla. 
Korkein hallinto-oikeus on esimerkiksi ratkaisussaan KHO:2013:136 arvioinut lapsiporno-
grafian levittämisen estotoimista annetun lain säännösten suhdetta sananvapauden enna-
kollisten esteiden kieltoon. Arvioitaessa estotoimilain säännöksiä suhteessa perustuslain 
sisältämään sananvapauden ennakollisten esteiden kieltoon lähtökohtana oli se, että esto-
toimilain säännökset voitiin jättää soveltamatta vain sillä edellytyksellä, että soveltaminen 
olisi selvästi ja riidattomasti ollut ristiriidassa perustuslain kanssa. Tässä arvioinnissa mer-
kityksellistä oli erityisesti se, että sivusto otettiin lapsipornosivustoluetteloon vasta sivus-
ton tultua jo julkaistuksi, joten sivustolle oli ollut mahdollista päästä. Viesti oli siten voitu 
julkaista ja vastaanottaa. Lisäksi voitiin ottaa huomioon, että estotoimilaissa tarkoitettuun 
menettelyyn eräiltä osin rinnastettavia menettelytapoja mahdollistavat lait sananvapau-
den käyttämisestä joukkoviestinnässä ja tietoyhteiskunnan palvelujen tarjoamisesta oli 
käsitelty perustuslakivaliokunnassa ja katsottu voitavan säätää tavallisessa lainsäätämis-
järjestyksessä. Estotoimilain säännösten soveltaminen ei ollut ilmeisessä ristiriidassa pe-
rustuslain 12 §:n 1 momenttiin sisältyvän ennakollisen esteen asettamisen kiellon kanssa 
sen enempää sivuston ylläpitäjän kuin internetkäyttäjienkään kannalta. Tämän jälkeen oli 
arvioitava, oliko estotoimilain säännösten soveltaminen muulla kuin ennakollisen esteen 
kieltoon liittyvällä perusteella ilmeisessä ristiriidassa perustuslain kanssa. Punnittaessa es-
totoimilain säännösten soveltamisesta sananvapauden toteutumiselle aiheutuvan rajoi-
tuksen hyväksyttävyyttä oli otettava huomioon säännösten tarkoitus muiden perusoikeuk-
sien turvaajana, niiden täsmällisyys ja tarkkarajaisuus sekä niiden soveltamiseen liittyvät 
oikeusturvatakeet.
34  Esim. PeVL 40/2017 vp ja PeVL 6/2012 vp.
35  Esim. PeVL 52/2010 vp.
36  PeVL 19/2008 vp, PeVM 14/2002 vp ja PeVL 60/2001 vp.
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Lisäksi luotaessa mahdollista uutta järjestelmää lainvastaiseen toimintaan puuttumiseksi 
huomioon tulee ottaa myös perustuslain 21 §, jossa säädetään oikeusturvasta, sekä hallin-
tolain (434/2003) 2 luvun mukaiset hyvän hallinnon perusteet. Myös viranomaisen toimin-
nan julkisuudesta annettu laki (621/1999) on syytä huomioida ainakin siltä osin, kuin on 
kysymys mahdollisten mustien listojen tai estomääräysten julkisuudesta.
Teknisten estotoimenpiteiden käyttöönoton mahdollisuuksien arvioimiseksi selvitystyössä 
on perehdytty myös muiden Pohjoismaiden järjestelmiin. Tanskassa, jossa on lisenssijär-
jestelmä, on voimassa lainsäädäntöä ilman tarvittavaa lisenssiä toimivien rahapelisivusto-
jen estämiseksi. Tuomioistuin voi rahapelitoimintaa valvovan viranomaisen Spillemyndig-
hetenin hakemuksesta määrätä pääsyneston tällaiselle sivustolle. Ruotsissa uudistettiin 
rahapelilainsäädäntö vuoden 2019 alusta ja siirryttiin lisenssijärjestelmään. Lakiin (Spel-
lagen SFS 2018:1138) ei sisälly säännöksiä verkkosivujen estojen osalta. Lainsäädäntöuu-
distusta edeltäneessä selvityksessä (SOU 2017:30) todettiin, että verkkosivujen estoihin 
liittyy sekä hyötyjä että haittoja. Tässä vaiheessa estoja ei esitetty käyttöön otettaviksi. Sen 
sijaan lakiin sisältyy säännökset varoitusteksteistä ja maksuliikenteen estoista, joita käsitel-
lään jäljempänä tarkemmin. Tarvetta ottaa käyttöön myös verkkosivujen estot on tarkoitus 
tarkastella myöhemmin (Dir. 2018:47). Norjassa, jossa on pääosin rahapelaamista koskeva 
yksinoikeusjärjestelmä, ei myöskään ole tällä hetkellä käytössä verkkosivujen estoja, mutta 
asiaa selvitetään parhaillaan parlamentin toimeksiannosta. Sen sijaan Norjassa on käytössä 
maksuliikenteen estot.
Kuten komission selvityksestä ilmenee, useissa Euroopan maissa on käytössä verkkolii-
kenteen estoja eikä EU-oikeus näin ollen näyttäisi asettavan ehdottomia esteitä tällaiselle 
järjestelmälle. 
Teknisen toteuttamisen näkökulma
Kuten edellä komission selvityksen yhteydessä on todettu, pääsy verkkosivuille voitaisiin 
estää erilaisin teknisin keinoin. Asiantuntijatapaamisten perusteella voidaan todeta, että 
komission selvityksessä esille nousseet kysymykset olisivat myös Suomessa merkitykselli-
siä arvioitaessa estotoimenpiteiden käyttöönottoa niiden teknisen toteuttamisen näkökul-
masta. Erilaiset toteuttamistavat poikkeavat toisistaan muun muassa niiden edellyttämien 
teknisten resurssien ja kustannusten osalta. Lisäksi toteuttamistavoissa on eroavaisuuksia 
sen suhteen, miten tehokkaasti niillä pystytään estämään pääsy verkkosivuille ja miten 
helposti ne ovat kierrettävissä joko pelaajan tai rahapeliyhtiön toimesta. Erilaisia teknisiä 
toteuttamistapoja on mahdollista käyttää myös päällekkäin ja myös tekniikka kehittyy, 
joten toteuttamistapaa ei välttämättä ole tarkoituksenmukaista määritellä yksityiskohtai-
sesti. Teknisen toteuttamisen näkökulmasta tulee lisäksi huomioida, että esimerkiksi inter-
netpalveluntarjoajia, joihin verkkosivuille pääsyn estämistä koskevat velvoitteet mahdol-
lisesti kohdistettaisiin, on lukuisia ja ne poikkeavat kokoluokaltaan toisistaan. Teknisestä 
58
SISÄMINISTERIÖN JULKAISUJA 2019:25
näkökulmasta on syytä huomioida, että operaattoreilla on jo nyt lainsäädäntöön perustu-
via velvollisuuksia tietyissä tilanteissa estää verkkoliikennettä, joten niillä on myös estotoi-
menpiteisiin liittyviä teknisiä valmiuksia. Rahapelisivustoille pääsyn estäminen merkitsisi 
kuitenkin lisäystä nykyisiin estotoimenpiteisiin.
Koska Ahvenanmaalla on oma rahapelilainsäädäntö, teknisesti verkkoliikenteen estoja 
koskeva järjestelmä tulisi luoda niin, ettei sillä estettäisi Ahvenanmaalla asuvien tai siellä 
oleskelevien henkilöiden rahapelaamista verkossa. Asiantuntijakuulemisen perusteella 
verkkoliikenne näyttäisi tältä osin olevan eroteltavissa.
4.5 Maksuliikenteen estäminen 
4.5.1 Yhteenvetoa komission selvityksestä maksuliikenteen  
estämisen osalta
Selvityksen mukaan maksuliikenteen estäminen on yksi jäsenvaltioiden viranomaisten 
käytössä oleva keino toimeenpanna kansallista lainsäädäntöä. Selvityksessä käydään tältä 
osin läpi muun muassa sitä, miten rahapelaamiseen liittyvä maksuliikenne tunnistetaan, 
mihin maksupalveluntarjoajaan estomääräykset kohdistetaan sekä minkälaisessa menet-
telyssä määräys tehdään. Maksuliikenteen estoja käytetään selvityksen mukaan sellaisissa 
tilanteissa, joissa lainvastaisesti rahapelejä tarjoava toimiva on sijoittautunut toiseen jäsen-
valtioon, jolloin rahapelioperaattorin toiminaan suoraan puuttuminen on vaikeaa.
Maksuliikenteen estämisellä tarkoitetaan käytännössä sitä, että jäsenvaltiossa toimiva 
pankki tai muu maksupalvelun tarjoaja estää sellaiset maksutapahtumat, jotka liittyvät 
kyseisen jäsenvaltion lainsäädännön vastaiseen rahapelitoimintaan. Selvityksen mukaan 
on olemassa kaksi erilaista tapaa toteuttaa pankkien tai maksupalvelujen tarjoajien taholta 
estoja: esto, joka kohdistuu pelaajan rahapelioperaattorille suorittamaan pelipanoksen 
maksuun tai esto, joka kohdistuu rahapeleistä saatujen voittojen maksamiseen pelaajille. 
Maksuliikenteen estossa on kyse keinosta, jossa estetään tietty maksutapahtuma tapah-
tumaa käsiteltäessä. Selvityksessä todetaan, että maksuliikenteen estämisestä (payment 
blocking) tulee pitää erillään maksuliikenteeseen puuttuminen (payment disruption), jolla 
tarkoitetaan selvityksen mukaan muodollisia tai epämuodollisia keinoja sellaisia kotimaisia 
tai ulkomaisia maksunvälittäjiä kohtaan, jotka välittävät maksuja jäsenvaltion lainsäädän-
nön vastaisille rahapelioperaattoreille. Tällainen keino voi olla esimerkiksi pyyntö lopettaa 
maksuvälityspalveluiden tarjoaminen. 
Selvitykseen sisältyneen kyselyn ja asiantuntijahaastatteluiden mukaan kaikkiaan 16 
jäsenvaltiossa on mahdollista asettaa maksuliikenteen estoja. Nämä jäsenvaltiot ovat: 
Alankomaat, Espanja, Italia, Kreikka, Latvia, Liettua, Norja, Puola, Ranska, Romania, Saksa, 
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Slovakia, Tanska, Tšekki, Viro ja Unkari. Näistä jäsenvaltioista kuitenkin ainoastaan kahdek-
san (Alankomaat, Norja, Kreikka, Latvia, Puola, Romania, Slovakia ja Tšekki) toteuttaa estoja 
myös käytännössä. Esimerkiksi Tanskan osalta selvityksessä todetaan, ettei se ole ottanut 
maksuliikenteen estoja käyttöön, koska verkkosivujen blokeeraus ja mainonnan sääntely 
ovat toistaiseksi osoittautuneet riittäviksi lainsäädännön täytäntöönpanokeinoiksi eikä 
tarvittavia sopimuksia maksupalveluntarjoajien kanssa ole vielä tehty. Selvitykseen sisälty-
neeseen kyselyyn vastanneista jäsenvaltioista 10 totesi, että lainsäädännössä nimenomai-
sesti kielletään maksupalvelujen tarjoaminen rahapelioperaattoreille, jotka tarjoavat kysei-
sen jäsenvaltion lainsäädännön vastaisesti rahapelejä internetissä. Selvityksessä tuodaan 
esille, että useassa jäsenvaltiossa on tapahtumassa muutoksia maksuliikenteen estojen 
käyttöönottamiseksi tai olemassa olevan järjestelmän muuttamiseksi.
Maksuliikenteen estämistä koskevan määräyksen soveltamisala voidaan selvityksen mu-
kaan määritellä eri tavoin. Ensiksikin, se voidaan määritellä erittelemällä vastaanottajan tili, 
johon kohdistettavat maksutapahtumat estetään. Toiseksi se on mahdollista määrittele-
mällä estettävät maksutapahtumat. Kolmanneksi määräys voidaan perustaa MCC-koodiin 
(Merchant Category Code).37 Eri jäsenvaltioiden maksuliikenteen estoja koskevat järjestel-
mät eroavat tältä osin merkittävästi toisistaan. Osa jäsenvaltioista käyttää eri tapoja esto-
jen soveltamisalan määrittämiseen, kun taas joissakin on ainoastaan yksi tapa. Yleisin tapa 
on määritellä esto maksutapahtuman vastaanottajan tiliin pohjautuen. Tämä on selvityk-
seen sisältyneen kyselyn mukaan käytössä 10 jäsenvaltiossa. Vastaanottajan tiliin pohjau-
tuva esto on yleisin myös niissä jäsenvaltioissa, joissa on käytössä ainoastaan yksi tapa es-
ton määrittämiseen. Edellä verkkosivujen blokeerausta koskevassa jaksossa esille tuotuja 
mustia listoja hyödynnetään joissakin jäsenvaltioissa myös maksuliikenteen estämisessä 
siten, että maksut mustilla listoilla olevien rahapelisivustojen rahapelioperaattorien pank-
kitileille on kielletty.
Selvityksessä todetaan keskeisenä seikkana maksuliikenteen estämisessä olevan niiden 
maksupalveluiden tarjoajien tunnistaminen, joihin estomääräys tulisi kohdistaa. Palvelun-
tarjoajien tunnistamiseksi on jäsenvaltioissa käytössä erilaisia keinoja. Osin tämä perustuu 
viranomaisen omiin selvityksiin, osin palvelujen käyttäjiltä, kilpailijoilta tai luvansaaneilta 
toimijoilta tulleisiin ilmoituksiin ja muutamassa jäsenvaltiossa myös muista jäsenvaltioista 
saatuihin tietoihin.
Maksuliikenne-estoja koskevien määräysten kohteena voi olla selvityksen mukaan erilaisia 
maksupalveluntarjoajia. Ensiksikin kohteena voi olla perinteiset korttipalvelut, joihin sisäl-
tyy pankki-, luotto- ja prepaid-kortit. Toiseksi määräys voidaan kohdistaa internetin mak-
sujenvälitysjärjestelmiin, jotka toimivat välittäjänä pelaajan korttiyhtiön, rahapeliyhtiön 
37  Korttitapahtuman toimialakoodi/käyttöpaikkajako, jolla kategorisoidaan palveluntarjoaja toimialan mukaisesti.
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maksujen käsittelystä vastaavan palveluntarjoajan ja rahapeliyhtiön välillä. Lisäksi koh-
teena voi olla verkossa tapahtuvien maksujen palveluntarjoajat, kuten esimerkiksi PayPal, 
Neteller ja Skrill. Näitä kutsutaan joskus myös sähköisiksi lompakoiksi. Lisäksi määräys voi 
kohdistua muihin digitaalisiin maksumuotoihin, joihin selvityksen mukaan sisältyy krypto-
valuutat, kuten esimerkiksi BitCoin.38 
Selvityksen mukaan maksuliikenteen estojen kohteena on laaja kirjo erilaisia maksupalve-
luntarjoajia. Yleisin estojen kohde on sähköiset lompakot (34 %), mutta estoja kohdiste-
taan usein myös perinteisiin korttipalveluihin (31 %) ja internetin maksuvälitysjärjestelmiin 
(25 %). Yhdessäkään jäsenvaltiossa estoja ei kohdisteta ainoastaan yhteen maksupalvelun-
tarjoajien kategoriaan, mutta toisaalta ainoastaan kolmessa kyselyyn vastanneessa jäsen-
valtiossa esto voidaan kohdistaa kaikkiin neljään. Osa jäsenvaltioista kohdistaa maksulii-
kenteen estoja koskevat määräykset ainoastaan kyseiseen valtioon sijoittautuneisiin tai 
siellä luvan saaneisiin palveluntarjoajiin. Selvityksessä todetaan, että jäsenvaltioiden tie-
donvaihto voisi olla tässä kohdin hyödyllistä. 
Selvityksen mukaan jäsenvaltioiden järjestelmät eroavat myös siltä osin, missä menette-
lyssä estomääräys voidaan tehdä. Yhdeksässä jäsenvaltiossa viranomainen voi tehdä pää-
töksen, kun taas kahdessa asia edellyttää tuomioistuimen päätöstä. Useissa jäsenvaltioissa 
rahapelitoimintaa valvova viranomainen tekee yhteistyötä rahoitusalaa valvovan viran-
omaisen kanssa. Sen sijaan rajat ylittävää yhteistyötä ei tehdä juurikaan missään jäsenval-
tiossa. Selvityksessä todetaan, että kansainvälistä yhteistyötä ja sen myötä mahdollisesti 
saatavaa hyötyä olisikin hyvä selvittää tarkemmin. Kuten verkkosivustojen estomääräys-
ten, myös asetettujen maksuliikenteen estojen määrä vaihtelee merkittävästi jäsenvaltioi-
den välillä. Vuosittaista vaihtelua oli myös yksittäisen jäsenvaltion viranomaisten osalta. 
Selvityksessä tarkasteltiin myös jäsenvaltioiden viranomaisten näkemyksiä maksuliiken-
teen estojen tehokkuudesta. Esimerkiksi Tšekissä on katsottu, että estoilla voi olla pelote-
vaikutus, jota tosin voi heikentää rahapelioperaattoreiden mahdollisuus hyödyntää mui-
takin maksupalveluntarjoajia kuin pankkeja. Virossa kokemukset maksuliikenteen estoista 
ovat olleet selvityksen mukaan kahtalaisia, koska osa rahapelioperaattoreista on siirtynyt 
käyttämään toiminnassa muita kuin virolaisia pankkitilejä. Myös Unkarissa oli havaittu 
edellä mainittua pelotevaikutusta.
Jos maksuliikenne tapahtuu suoraan pelaajalta rahapelioperaattorille, rahapelaa-
miseen liittyvä maksutapahtuma voidaan tunnistaa MCC-koodin avulla maksun ta-
pahtuessa pankki- tai luottokortin välityksellä tai, jos kyseessä on tilisiirto, voidaan 
38  Maksupalveluntarjoajien luokittelu ei välttämättä ole kaikkialla yhdenmukainen komission selvityksessä esite-
tyn kanssa.
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maksuliikenne-esto toteuttaa käyttämällä maksutapahtuman vastaanottajan pankkitilin 
tietoja. Jos pelaaja kuitenkin käyttää ulkomaista maksuvälittäjää, kuten digitaalista lom-
pakkoa, ei MCC-koodi tällöin ilmaise rahapelaamista maksun syyksi eikä itse maksusta käy 
ilmi, mihin maksutapahtuma liittyy. Selvityksessä todetaan joissakin jäsenvaltioissa käydyn 
keskustelua MCC-koodiin perustuvan järjestelmän haasteista. MCC-koodin perusteella 
sallittua ja toisaalta mahdolliseen lainvastaiseen rahapelitoimintaan liittyvää maksuliiken-
nettä voi olla vaikea erotella. Estojen perustuessa MCC-koodiin, voi tämä johtaa liialliseen 
maksuliikenteen estämiseen eikä tällöin toisaalta ole välttämättä mahdollista tunnistaa 
sellaista maksuliikennettä, joka tulisi estää. MCC-koodiin pohjautuvassa järjestelmässä 
osalta ongelmallista voi olla myös se, että maksuliikenne voi estyä myös silloin, kun hen-
kilö oleskelee ulkomailla ja pyrkii siellä pelaamaan kyseisessä valtiossa sallittuja rahapelejä. 
Selvityksessä kuitenkin todetaan, että tältä osin olisi syytä harkinta, voitaisiinko korttipal-
veluissa käytettävää erottelua etämaksamisen ja kortinhaltijan läsnä ollessa tapahtuvan 
maksamisen osalta hyödyntää tällaisessa tilanteessa. 
Selvityksessä tuodaan esille, että maksuliikenteen estämiseen liittyvän sääntelyn ja mak-
supalvelujen tarjoajien velvollisuuksien tulee olla täsmällisesti määritelty, jotta palvelun-
tarjoaja ei esimerkiksi mahdollisesti riko itse omia sopimuksiaan pelaajaa tai rahapeliope-
raattoria kohtaan estäessään maksuliikennettä. Selvityksessä todetaan, että tältä osin olisi 
esimerkiksi hyvä selvittää, missä määrin rahanpesulainsäädäntöön liittyviä liiketoimien 
seurantavelvoitteita voitaisiin hyödyntää. Selvityksessä käydään läpi myös esimerkiksi Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EU) 2015/847 varainsiirtojen mukana toimi-
tettavista tiedoista ja sen mahdollista merkitystä rahapelaamiseen liittyvässä maksuliiken-
teen estämisessä. Selvityksen mukaan asetus ei ole riittävä oikeudellinen perusta käyttää 
tietoja rahapelaamiseen liittyvien maksuliikenteen estämiseksi, mutta se ei myöskään olisi 
esteenä säätää kansallisessa lainsäädännössä velvollisuuksista rahapelaamiseen liittyvien 
maksujen tunnistamiseksi. Huomioon tulisi kuitenkin ottaa myös Euroopan unionin tieto-
suojalainsäädännön asettamat vaatimukset tietojen käsittelylle. Selvityksen mukaan ra-
hapelaamiseen liittyvien maksutapahtumien selvittäminen voi olla haastavaa ja aiheuttaa 
kustannuksia. Toisaalta selvityksessä tuodaan esiin, että pankeilla on jo nyt laajat tunnista-
miseen liittyvät velvollisuudet maksajan ja maksujen vastaanottajan osalta.
Vaikka maksupalvelun tarjoajilla on jo ennestään olemassa erilaisia tarkoituksia varten 
”seulontamenettelyjä”, rahapelaamiseen liittyvien maksutapahtumien tunnistamista voi 
vaikeuttaa se, että maksut siirretään eri vaiheissa rahapelioperaattorille esimerkiksi säh-
köisen lompakon kautta tai niiden lopullinen vastaanottaja pyritään tarkoituksella peittä-
mään. Vastaanottajan pankkitiliin liittyvän eston osalta voi olla hankalaa tunnistaa rahape-
litoiminnassa käytettävä pankkitili. Jos maksutapahtuma tapahtuu vaiheittain ulkomaisen 
maksupalvelunvälittäjän kautta, maksunvälittäjillä voi olla mahdollisuus tunnistaa maksun 
lopullinen vastaanottaja omien asiakkaiden tuntemisvelvollisuuksien johdosta, mutta vä-
littäjä voi olla jäsenvaltion lainkäyttöpiirin ulkopuolella.
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Rahapeleistä saatujen voittojen maksamiseen kohdistuvia estoja on käytössä muutamissa 
jäsenvaltioissa. Selvityksessä tuodaan esille Norjan esimerkki, jonka osalta todetaan, että 
voittojenmaksun estäminen voi olla tehokkaampi estotoimenpide kuin pelipanoksiin liit-
tyvän maksuliikenteen estäminen. Voitot maksetaan yleensä suoraan pelaajan pankkitilille 
toisin kuin pelipanokset, jotka saattavat kulkea maksunvälittäjien kautta. Toisaalta selvityk-
sessä todetaan, että myös voittojen maksuun voi käyttää maksunvälittäjää. Lisäksi voitto-
jen maksun estämiseen liittyy samoja haasteita kuin pelipanoksen maksamisessa maksu-
tapahtuman luonteen tunnistamisen osalta. Selvityksen mukaan voittoihon kohdistuva 
estotoimenpide voi myös olla kiistanalaisempi, sillä kyse olisi enemmänkin rangaistuk-
senluonteisesta kuin ennaltaehkäisevästä toimesta pelaajan jo pelattua sijaintivaltionsa 
lainsäädännön vastaisella verkkosivustolla. Voittoja koskevalla maksuliikenteen estämi-
sellä voidaan kuitenkin katsoa olevan ennaltaehkäisevää vaikutusta ja se olisi selvityksen 
mukaan ehkä perusteltavissa niissä jäsenvaltioissa, joissa lainvastaisilla rahapelisivustoilla 
pelaaminen on rangaistavaa tai tällaiseen toimintaan perustuva sopimus on mitätön.
Selvityksessä nostetaan esille varsinaisen maksuliikenteen estämisen ohella myös maksu-
liikenteeseen puuttuminen. Esimerkiksi pankkitilin tunnistamiseen liittyvien vaikeuksien 
välttämiseksi rahapelioperaattorille suoritettaviin maksuihin voitaisiin pyrkiä vaikuttamaan 
keskittämällä toimenpiteet maksunvälittäjiin. Tämä voisi olla lisätoimenpide tai vaihto-
ehto varsinaisille maksuliikenteen estotoimenpiteille. Tässä tilanteessa rahapelitoimintaa 
valvova viranomainen pyytää maksunvälittäjää lopettamaan maksuliikenteen jäsenvaltion 
lainsäädännön vastaisille rahapelioperaattoreille. Jos maksunvälittäjä ei noudata pyyntöä, 
tulisi viranomaisella olla selvityksen mukaan mahdollisuus määrätä jonkinlaisia seuraa-
muksia. Vaikka sakkojen ja muiden rikosoikeudellisten seuraamusten täytäntöönpano jä-
senvaltion ulkopuolella sijaitsevaa toimijaa kohtaan on vaikeaa, uhka rikosoikeudellisesta 
vastuusta saattaisi johtaa siihen, että paikalliset pankit lopettaisivat kaiken maksuliiken-
teen kyseiselle maksunvälittäjälle, vaikka ne eivät liittyisi rahapelaamiseen. Tämän tulisi 
kuitenkin olla selvityksen mukaan viimesijainen keino. Haasteena maksunvälittäjiin koh-
distuvissa toimissa on se, että viranomaisen tulee lähestyä niitä yksittäin. Vaikka osa mak-
sunvälittäjistä lopettaisikin viranomaisen pyynnön johdosta toimintansa, uusia kuitenkin 
tulee tilalle. Tämän vuoksi viranomaistoiminnan tulisi tältä osin olla jatkuvaluonteista. 
Selvityksessä esitellään tässä yhteydessä Alankomaiden käytäntöä. Siellä ei ole maksulii-
kenne-estoja koskevaa lainsäädäntöä, mutta viranomainen on tehnyt usean maksupal-
veluntarjoajan kanssa sopimuksen, jonka mukaan ne eivät välitä maksuja Alankomaiden 
lainsäädännön vastaisille rahapelioperaattoreille. Alankomaissa tätä on pidetty tehok-
kaana keinona. Jos sopimusta ei noudateta, on sen rikkomista mahdollista käsitellä tuo-
mioistuimessa siviilioikeudellisessa menettelyssä. Keinon tehokkuuteen vaikuttaa mak-
sunvälittäjien halukkuus tällaisten sopimusten solmimiseen. Toisaalta Alankomaissa on 
esimerkkejä tilanteesta, jossa myös muut kuin sopimuksen tehneet maksunvälittäjät ovat 
lopettaneet maksusiirrot. Alankomaissa on myös keskusteltu siitä, että maksunvälittäjät 
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voivat olla joko hallinto- tai rikosoikeudellisesta näkökulmasta osallisia luvattoman raha-
pelien tarjonnan kiellon rikkomiseen. 
Selvitystä tehtäessä käytiin läpi myös, minkälaisia toimijoita oli mukana maksupalveluiden 
tarjoamisessa lainvastaisille rahapelioperaattoreille sen selvittämiseksi, mitä haasteita vi-
ranomaiset voivat kohdata pyrkiessään tunnistamaan näitä palveluntarjoajia. Selvityksessä 
todetaan, ettei pelkällä rahapelisivuston tarkastelulla välttämättä pystytä tunnistamaan 
niitä maksupalveluja, jotka ovat kyseisessä jäsenvaltiossa mahdollisia. Pelaajatilin luomi-
sella voisi mahdollisesti päästä tarkastelemaan käytettävissä olevia maksupalveluja. Selvi-
tyksessä huomautetaan tältä osin, että pelkkä maksupalvelun saatavuus ei osoita maksu-
tapahtumien volyymia ja että vaikka jokin tietty maksupalvelu olisi kyseisessä jäsenvalti-
ossa käytössä, se ei osoita palvelun suosittuutta. Eri rahapelioperaattoreiden hyödyntä-
mien maksupalveluiden suosittuus voi myös vaihdella siten, että saman jäsenvaltion osalta 
yhdellä operaattorilla voi tietty maksupalvelu olla suosituin, kun taas toisella operaattorilla 
jokin muu. 
Selvityksessä tuodaan esille, että maksuliikenteen estojen tekninen toteutustapa eri jäsen-
valtioissa ja toisaalta myös estojen tehokkuus riippuu siitä, minkälaisia maksujärjestelmiä 
ja -palveluita kussakin jäsenvaltiossa käytetään. Jäsenvaltioissa on suuria eroja maksa-
miskulttuurin suhteen. Kehitys maksusektorilla on ollut ja tulee olemaan nopeaa ja katta-
vaa, mikä asettaa haasteen rahapelaamiseen liittyvälle maksuliikenteen estoja koskevalle 
järjestelmälle. Selvityksessä todetaan, että jäsenvaltiossa käytössä olevat maksuliikenteen 
estotoimenpiteet näyttäisivät olevan liian tarkkaan määriteltyjä, jolloin niillä ei voida estää 
kaikkia maksutapahtumia tai ne estävät sellaisia maksutapahtumia, joita niillä ei ole tar-
koitettu estävän. Selvityksen mukaan jäsenvaltioilta näyttäisi tältä osin puuttuvan riittävän 
täsmälliset, mutta silti tehokkaat tekniset menetelmät maksuliikenteen estämiseksi. 
Selvityksen mukaan ei ole ollut mahdollista selvittää, kuinka monta rahapelaamiseen liitty-
vää maksutapahtumaa on voitu estää. Myös sen selvittäminen, kuinka moneen pelaajaan 
estot ovat vaikuttaneet, on vaikeaa. Selvityksessä todetaankin, että maksuliikenteen esto-
jen tulisi koskea useita maksupalvelujen tarjoajia ja maksupalvelujen muotoja, jotta estot 
olisivat tehokkaita. Estotoimenpiteen tehostamiseksi selvityksessä kehotetaan yhteistyö-
hön rahoitusmarkkinoita valvovien tahojen kanssa. Myös kansallisten ja jäsenvaltioiden 
viranomaisten välistä yhteistyössä voisi tiivistää.
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4.5.2 Maksuliikenteen estoihin liittyviä lainsäädännöllisiä ja teknisiä 
näkökohtia 
Lainsäädännöllinen näkökulma
Kuten mahdollisia keinoja verkkosivuille pääsyn estämiseksi, tulee myös maksuliikenteen 
estoja arvioida niin Euroopan unionin oikeuden kuin kansallisen lainsäädännön näkökul-
masta. Maksupalvelulaissa (290/2010) säädetään maksupalveluja koskevasta tiedonanto-
velvollisuudesta ja sopimusehdoista sekä maksupalvelujen toteuttamisesta. Laki säänte-
lee pääasiassa maksupalveluntarjoajan, esimerkiksi pankin ja käyttäjän, kuten esimerkiksi 
maksajan, välistä sopimussuhdetta. Luottolaitostoiminnasta annetussa laissa (610/2014) 
säädetään puolestaan muun muassa oikeudesta harjoittaa luottolaitostoimintaa sekä 
tällaiselle toiminnalle asetettavista vaatimuksista ja niiden noudattamisen valvonnasta. 
Lisäksi maksulaitoslaissa (297/2010) säädetään liiketoiminnasta, jossa tarjotaan maksupal-
veluja. 
Maksupalvelulain 41 §:n mukaan palveluntarjoajan on velvollisuus toteuttaa maksutoi-
meksianto. Palveluntarjoaja saa kieltäytyä toteuttamasta maksutoimeksiantoa vain, jos 
puitesopimuksessa sovitut ehdot maksutoimeksiannon toteuttamiselle eivät täyty tai jos 
muualla laissa niin säädetään. Puitesopimuksen edellytykset voivat liittyä esimerkiksi mak-
sajan maksutilin katteen riittävyyteen. Muualla laissa säädetystä perusteesta kieltäytyä 
maksutoimeksiannon suorittamisesta voidaan mainita esimerkkinä rahanpesulain 4 luvun 
5 §:ssä säädetty palveluntarjoajan velvollisuus keskeyttää liiketoimi tai kieltäytyä siitä. 
Pankeilla on kansainvälisiin ja kansallisiin pakotteisiin perustuvia velvoitteita estää mak-
suliikennettä. Yhdistyneiden kansakuntien turvallisuusneuvosto voi asettaa taloudelli-
sia ja muita pakotteita kansainvälisen rauhan ja turvallisuuden ylläpitämiseksi. Euroopan 
unionissa kaikki YK:n turvallisuusneuvoston määräämät pakotteet pannaan täytäntöön 
EU-tason lainsäädännöllä. Myös Euroopan unionin omista, niin sanotuista autonomisista 
rajoittavista toimenpiteistä, säädetään Euroopan unionin neuvoston päätöksillä ja asetuk-
silla. Kyseisten pakotteiden kansallisesta täytäntöönpanosta säädetään eräiden Suomelle 
YK:n ja Euroopan unionin jäsenenä kuuluvien velvoitusten täyttämisestä annetussa laissa 
(659/1967) eli niin sanotussa pakotelaissa. 
Lisäksi varojen jäädyttämisestä terrorismin torjumiseksi annetussa laissa (325/2013), niin 
sanotussa jäädytyslaissa, säädetään mahdollisuudesta jäädyttää varoja YK:n turvallisuus-
neuvoston päätöslauselmassa 1373/2001 asetetuttujen velvoitteiden täytäntöön pane-
miseksi. Viimeksi mainitun lain 2 §:n mukaan varojen jäädyttämisellä tarkoitetaan toimen-
piteitä, joilla estetään kaikki sellainen varojen liikkuminen, siirtäminen, muuntaminen, 
käyttäminen ja käsitteleminen, joka muuttaisi varojen määrää, sijaintia, omistusta, hal-
lintaa, luonnetta tai käyttötarkoitusta, sekä toimenpiteitä, joilla estetään muut sellaiset 
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muutokset, jotka mahdollistaisivat varojen käytön. Jäädytyslain mukaan päätöksen varo-
jen jäädyttämisestä tekee keskusrikospoliisi.
Esimerkiksi pankkien on noudatettava edellä mainittuja finanssipakotteita ja kansallisia 
jäädyttämispäätöksiä sekä seurattava maksuliikennettä sen varmistamiseksi, ettei pakot-
teiden kohteena oleville tahoille välitetä maksuja. Maksuliikenteen yleisten ehtojen mu-
kaan pankki voi verrata maksutietoja Euroopan unionin tai YK:n turvallisuusneuvoston 
asettamiin taloudellisiin ja muihin pakotteisiin sekä koti- ja ulkomaisten viranomaisten jul-
kaisemiin pakotteisiin, tiedotteisiin ja määräyksiin. Pankki voi tarvittaessa vaatia maksupal-
velun käyttäjältä maksua koskevia lisätietoja ja ryhtyä kansainvälisten pakotteiden edellyt-
tämiin toimenpiteisiin. 
Muista Pohjoismaista Norjassa ja Ruotsissa on käytössä rahapelaamista koskevia maksulii-
kenteen estoja. Myös Tanskan lainsäädäntö mahdollistaa estojen asettamisen, mutta niitä 
ei ole toistaiseksi otettu käyttöön. Norjassa ollaan parhaillaan täsmentämässä lainsäädän-
töä muun muassa siten, että maksuliikenteen esto olisi mahdollista asettaa myös lainsää-
dännön vastaiseesti rahapelejä tarjoavan yhtiön nimen perusteella, kun tällä hetkellä esto 
perustuu yhtiön tilinumeroon. Myös pankeille olisi tulossa uusia velvoitteita lainsäädän-
nön vastaisten toimijoiden tunnistamiseksi. Uudistettu lainsäädäntö on tarkoitus tulla 
voimaan vuonna 2020. Siitä huolimatta, että käytännön toimeenpanossa on ollut jossain 
määrin haasteita, lainsäädännöllä on Norjan viranomaisilta saadun tiedon mukaan saavu-
tettu toivottuja vaikutuksia ja jotkut maksunvälittäjät ovat lopettaneet toimintansa Nor-
jassa. Maksuliikenne-estojärjestelmän oikeudellisia perusteita on kuitenkin myös kyseen-
alaistettu ja eräs maksunvälittäjä on haastanut Norjan valtion oikeuteen.
Ruotsin vuoden 2019 alusta voimaan tulleen uuden lainsäädännön (Spellagen SFS 
2018:1138) mukaan maksupalveluntarjoaja voidaan velvoittaa estämään maksutapahtu-
mat sellaiselta tililtä, jota käytetään tai voidaan olettaa käytettävän panosten tai voitto-
jen välittämiseen sellaiseen tai sellaisesta rahapelitoiminnasta, jolla ei ole lainsäädännön 
edellyttämää lisenssiä. Maksuliikenteen estämistä koskevan asian ratkaisee hallinto-oikeus 
rahapelitoimintaa valvovan viranomaisen Spelinspektionenin hakemuksesta. Asia tulee 
ratkaista hallinto-oikeudessa kiireellisesti. Asetustasolla (Spelförordningen SFS 2018:38) 
säädetään lisäksi, että maksupalveluntarjoajan tulee jättää hyväksymättä sellainen mak-
sutapahtuma, joka liittyy rahapelaamista koskevaan MCC-toimialakoodiin 7995. Tämä ei 
kuitenkaan koske maksutapahtumia lisenssin saaneiden toimijoiden osalta. Asetuksen 
mukaan rahapelitoimintaa valvovan viranomaisen tulee pitää maksupalveluntarjoajat tie-
toisina siitä, millä toimijoilla on lainsäädännön edellyttämä lisenssi. Laissa säädetään lisäksi 
seuraamusmaksusta, joka voidaan määrätä sellaiselle maksupalveluntarjoajalle, joka on 
laiminlyönyt velvollisuutensa estää maksuliikenne edellä kuvatuin tavoin. Lainsäädäntö on 
ollut voimassa vasta muutaman kuukauden, minkä vuoksi kokemuksia sen vaikutuksista ei 
vielä ole. 
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Kuten komission selvityksestä ilmenee, useissa Euroopan maissa on käytössä maksulii-
kenteen estoja eikä EU-oikeus näin ollen näyttäisi asettavan ehdottomia esteitä tällaiselle 
järjestelmälle. Komission selvityksessä on käsitelty maksuliikenteen estoja myös maksu-
palveluihin liittyvän EU-lainsäädännön näkökulmasta. Ruotsin uuden lainsäädännön esi-
töissä (Prop. 2017/18:220) on arvioitu, ettei maksuliikenteen esto ole ehdotetussa uudessa 
rahapelijärjestelmässä Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 49 ja 50 artiklan 
vastainen ottaen huomioon, että rajoitusten perusteena on suojella pelaajia sekä myös li-
senssin saaneita rahapeliyhtiöitä.
Teknisen toteuttamisen näkökulma
Komission selvityksessä esille nousseet maksuliikenteen estojen tekniseen toteuttamiseen 
liittyvät seikat ovat merkityksellisiä myös arvioitaessa estojen mahdollista toteuttamista 
Suomessa. Esimerkiksi rahapelaamiseen liittyvä maksuliikenne voi olla vaikea tunnistaa 
muun muassa usein käytettävien maksunvälittäjien vuoksi, minkä vuoksi estojen kohdista-
minen voi osoittautua hankalaksi. Maksamiskäytännöt myös kehittyvät jatkuvasti ja mak-
supalveluita tarjotaan valtioiden rajat ylittäen, mikä voi teknisestä näkökulmasta vaikeut-
taa tehokkaan estojärjestelmän luomista. 
Kuten edellä on todettu, maksuliikennettä hoitavat tahot ovat velvollisia noudattamaan 
kansainvälisiä ja kansallisia pakotteita. Mahdollisen maksuliikenteen estäminen pakottei-
den vuoksi tai muiden lainsäädännöllisten velvoitteiden vuoksi on pitänyt ottaa huomioon 
esimerkiksi pankkien tietojärjestelmissä. Jos Manner-Suomen ulkopuoliseen rahapelitoi-
mintaan liittyvää maksuliikennettä pyrittäisiin estämään, edellyttäisi se tietojärjestelmä-
muutoksia ja muutoinkin vaikuttaisi pankkien monitorointijärjestelmiin. Jotta estotoimen-
piteet aiheuttaisivat mahdollisimman vähän kustannuksia sekä hallinnollista taakkaa, olisi 
estojärjestelmä tarkoituksenmukaista toteuttaa siten, että maksuliikenteen estämiseen 
tarvittavat tiedot, esimerkiksi vastaanottajien tilinumerot, olisivat vietävissä sähköisesti 
suoraan maksupalveluntarjoajin tietojärjestelmiin.
Koska Ahvenanmaalla on oma rahapelilainsäädäntö, teknisesti maksuliikenteen estoja kos-
keva järjestelmä tulisi luoda niin, ettei sillä estettäisi Ahvenanmaalla asuvien tai siellä oles-
kelevien henkilöiden rahapelaamiseen liittyvää maksuliikennettä niin verkkopelaamiseen 
kuin fyysisissä toimipisteissä tapahtuvan pelaamisen osalta. Asiantuntijakuulemisten pe-
rusteella maksuliikenteen erotteleminen näyttäisi olevan tältä osin mahdollista teknisesti.  
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4.6 Yhteenvetoa komission selvityksestä markkinoinnin 
rajoittamisesta ja seuraamusjärjestelmistä
Markkinoinnin rajoittaminen
Komission teettämän selvityksen mukaan lainvastaisen toiminnan markkinoinnin rajoit-
taminen on keskeinen seikka verkkorahapelaamista koskevan lainsäädännön täytäntöön-
panon tehokkuuden varmistamiseksi. Tämä koskee sekä luvallisten että lainsäädännön 
vastaisten toimijoiden markkinointia. Selvityksessä tarkastellaan erityisesti internetissä 
tapahtuvaa markkinointia. 
Selvityksen mukaan niistä 24 jäsenvaltiosta, jotka vastasivat kyselyyn, 16 jäsenvaltiota (67 
%) sääntelee rahapelien markkinointia, kun taas viidessä jäsenvaltiossa järjestelmä pe-
rustuu pääosin itsesääntelyyn. Kolmessa jäsenvaltiossa rahapelien markkinointi on koko-
naan kielletty (Italia, Latvia ja Liettua). Vaikka sääntely eri jäsenvaltioiden välillä poikkeaa 
toisistaan, kaikissa valtioissa on mahdollista määrätä rikosoikeudellisia tai hallinnollisia 
seuraamuksia mainostajaa tai myös mediaa kohtaan. Monella jäsenvaltiolla on myös mah-
dollisuus antaa määräys mainonnan poistamiseksi. Tältä osin selvityksessä tuodaan esille, 
että sosiaalisen median yhtiöt eivät välttämättä noudata kuin sellaisten valtioiden viran-
omaisten määräystä, jotka voivat osoittaa omaavansa laillisen toimivallan määrätä mainos 
poistettavaksi. Selvityksessä todetaan, että usein markkinoinnin valvontatoimivalta on jä-
senvaltioissa muulla kuin rahapelitoiminnasta vastaavalla viranomaisella tai toimivalta on 
jaettu eri viranomaisten kesken. Jotta valvonta olisi tehokasta, tulisi tällöin viranomaisten 
välinen toimivaltajako olla selvä ja viranomaisten toimenpiteet koordinoituja.
Selvityksessä tuodaan esille, että markkinointi on siirtymässä pois perinteisestä tv- ja ra-
diomainonnasta verkossa esiintyvään mainontaan ja viime aikoina erityisesti sosiaaliseen 
mediaan, jossa markkinointia harjoitetaan esimerkiksi affiliaattien ja vaikuttajien toimesta. 
Kyselyyn vastanneista jäsenvaltioista 83 % toteaa, että markkinoinnin sääntely koskee 
myös verkossa esiintyvää mainontaa, mutta ainoastaan 57 % soveltaa sääntelyä affiliaattei-
hin, vaikuttajiin ja brändilähettiläisiin. Ainoastaan 26 % jäsenvaltioista on ryhtynyt toimiin 
viimeksi mainittuja tahoja kohtaan.
Suuri osa rahapelien verkkomainonnasta on selvityksen mukaan tietyille käyttäjille suun-
nattua ja interaktiivista. Lisäksi mainonta on luonteeltaan dynaamista ja usein jäsenvalti-
oiden rajat ylittävää. Lainvastaisen, tietyille tahoille suunnatun ja käyttäytymiseen perus-
tuvan verkkomainonnan havaitseminen voi olla viranomaisille hankalaa. Ongelmallista on 
myös rajanveto ei-kaupallisen, käyttäjien luoman sisällön ja toisaalta kaupallisen, tuottei-
den ja palveluiden myyntiä edistävän sisällön osalta. Sosiaalisessa mediassa tapahtuvan 
markkinoinnin osalta on myös vaikea suojella alaikäisiä ja haavoittuvassa asemassa olevia 
henkilöitä.
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Selvityksen mukaan vaikuttaisi siltä, etteivät viranomaiset ole vielä täysin sopeuttaneet 
toimintaansa markkinoinnin kyseisten muutosten osalta. Sääntelyn toimeenpanossa so-
siaalisen median osalta on useita haasteita, kuten toimivaltakysymykset ja toimenpiteiden 
hitaus. Toisaalta, tehokas sääntelyn täytäntöönpano on haastavaa ja esimerkiksi mainok-
sen poistomääräys on hidas toimenpide ottaen huomioon sosiaalisessa mediassa esiin-
tyvän mainonnan välittömyyden. Selvityksen mukaan ainoastaan 63 %:lla sääntelyviran-
omaisista on toimivalta määrätä mainonta poistettavaksi ja ainoastaan 21 %:lla toimivalta 
määrätä mainonta pidettäväksi poissa kokonaan. Internetissä tapahtuvan markkinoinnin 
sääntely ja valvonta on monimutkaista ja edellyttää myös merkittävästi resursseja. 
Selvityksen mukaan mainonnan poistomääräyksiä on saatu onnistuneesti toteutettua 
erityisten yhteydenpitokanavien myötä esimerkiksi Facebookin osalta. Ainoastaan nel-
jänneksellä jäsenvaltioista on jonkinlainen epämuodollinen järjestely tai yhteistyö sosiaa-
lisen median yhtiöiden kanssa. Selvityksessä nostetaan esille myös hakukonemainonta 
ja todetaan, että osa jäsenvaltioista on toiminut epävirallisessa yhteistyössä Googlen tai 
pienempien hakukoneiden kanssa lainvastaisten mainosten poistamiseksi tai lainvastaista 
rahapelimainontaa sisältävien verkkosivujen hakutuloksissa. Selvityksen mukaan yksi tär-
keä keino edistää sääntelyn täytäntöönpanoa on yhteistyö sosiaalisen median yhtiöiden 
kanssa. Myös kansainvälisestä yhteistyöstä voisi olla hyötyä. Selvityksessä ainoastaan 16 % 
jäsenvaltiosta totesi tekevänsä säännöllisesti kansainvälistä yhteistyötä ja 42 % puolestaan 
satunnaisesti.
Hallinnolliset ja rikosoikeudelliset seuraamukset
Komission teettämän selvityksen mukaan hallinnolliset ja rikosoikeudelliset seuraamuk-
set ovat perinteinen sääntelyn toimeenpanokeino. Seuraamukset voidaan ymmärtää eri 
jäsenvaltioissa eri tavalla. Riippuen kunkin jäsenvaltion lainsäädännöstä, seuraamuksilla 
voidaan tarkoittaa sakkoja ja rangaistuksia tai toisaalta mitä tahansa hallinnollista toimen-
pidettä. Selvityksessä seuraamuksia tarkasteltiin laajasta näkökulmasta. 
Jäsenvaltioilla voi olla käytössään niin muodollisia kuin epämuodollisiakin seuraamuksia. 
Muodollisia seuraamuksia ovat muun muassa rikosoikeudellinen menettely sakkoineen ja 
vankeusrangaistuksineen, hallinnolliset seuraamukset ja sakot ja muut hallinnolliset pää-
tökset, kuten päätös mustalle listalle laittamisesta. Hallinnollinen päätös voi olla esimer-
kiksi myös viranomaisen ilmoitus voimassa olevasta lainsäädännöstä ja siitä, että toimijan 
tulisi lopettaa lainvastainen toimintansa. Epämuodollisia seuraamuksia ovat viranomaisen 
ilmoitukset, dialogi viranomaisen ja toimijoiden välillä sekä vapaaehtoisuuteen pohjau-
tuvat tieto- ja yhteistyöpyynnöt. Viranomaiset voivat myös kannustaa toimialan itsesään-
telyn luomiseen. Selvityksen mukaan jäsenvaltioiden välillä on eroja siinä, missä määrin 
järjestelmä mahdollistaa epämuodolliset seuraamukset.
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Seuraamukset voivat kohdistua lainvastaista toimintaa harjoittaviin rahapelioperaattorei-
hin, lainvastaisilla verkkosivustoilla pelaaviin henkilöihin tai niin sanottuihin ”välikäsiin”, 
jotka mahdollisesti edesauttavat lainvastaista toimintaa. Tällaisia ovat esimerkiksi mainos-
ten ja rahapelitoimintaan liittyvien maksujen välittäjät.
Selvityksen mukaan 80 %:lla jäsenvaltioista on sekä hallinnollisia että rikosoikeudellisia 
seuraamuksia käytössään. Selvityksessä todetaan, että jäsenvaltioista 8 %:lla oli ainoastaan 
rikosoikeudellisia ja 12 %:lla puolestaan ainoastaan hallinnollisia seuraamuksia.39 Seuraa-
musten osalta on muita edellä käsiteltyjä aihepiirejä enemmän eroja jäsenvaltioiden välillä 
johtuen erilaisista oikeusjärjestyksistä sekä rikos- ja hallinto-oikeudellisesta järjestelmien 
eroavaisuuksista. 
Joissakin jäsenvaltioissa seuraamuksen voi määrätä ainoastaan tuomioistuin, kun taas 
eräissä ainoastaan rikosoikeudelliset seuraamukset edellyttävät tuomioistuimen päätöstä. 
Merkittäviä eroja jäsenvaltioiden välillä on myös siltä osin, ovatko seuraamuksia koskevat 
päätökset julkisia. Noin puolessa jäsenvaltioista ne julkaistaan. Useat viranomaiset katso-
vat, että seuraamusten julkaisulla on ennaltaehkäisevää vaikutusta. Se myös lisää sään-
telyn läpinäkyvyyttä. Selvityksen mukaan esimerkiksi sakkojen euromäärät vaihtelevat 
huomattavasti vaihteluvälin ollessa sadoista euroista miljooniin euroihin. Samoin vuosit-
tain määrättyjen seuraamusten määrä vaihtelee jäsenvaltioittain, joskaan tilastot eivät ole 
keskenään vertailukelpoisia johtuen edellä mainitusta seuraamuksen käsitteen eroavai-
suuksista.
Yhdeksässä jäsenvaltiossa on mahdollista määrätä hallinnollisia tai rikosoikeudellisia seu-
raamuksia pelaajia kohtaan (Alankomaissa, Belgiassa, Itävallassa, Kreikassa, Liettuassa, 
Maltalla, Puolassa, Saksassa ja Virossa). Näistä valtioista Belgiassa, Itävallassa, Maltalla, 
Saksassa ja Puolassa on selvityksen mukaan kriminalisoitu kyseisen maan lainsäädännön 
vastaisilla verkkosivuilla pelaaminen. Alankomaissa, Kreikassa, Liettuassa ja Portugalissa 
pelaaminen voi puolestaan johtaa hallinnollisiin seuraamuksiin. 11 jäsenvaltiossa pelaa-
jiin ei kohdistu seuraamuksia. Toisaalta niistä jäsenvaltiossa, joissa pelaajiin on mahdollista 
kohdistaa seuraamuksia, ainoastaan kolmessa on käytännössä näin toimittu selvityksen 
mukaan (Liettua, Puola ja Saksa). Syitä tähän voi olla useita. Kyse voi olla esimerkiksi siitä, 
että pelaajiin kohdistuvat seuraamukset katsotaan suhteettomiksi tai että kyse on laajasta 
ilmiöstä. Myös tarvittavan näytön hankkiminen voi olla hankalaa.
Selvityksen mukaan seuraamusten käyttäminen tai täytäntöönpano voi olla vaikeaa 
useasta syystä. Ensinnäkin jäsenvaltiot voivat olla haluttomia asettamaan seuraamuksia 
39  Selvityksessä todetaan virheellisesti, että Suomessa olisi ainoastaan rikosoikeudellisia seuraamuksia, vaikka 
Suomessa on selvityksessä omaksutun laajan seuraamuskäsitteen mukaisesti myös selvityksessä tarkoitettuja hal-
linnollisia seuraamuksia (esimerkiksi Poliisihallituksen kielto-oikeus).
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pelaajille. Toiseksi ”välikäsiin” kohdistuvien seuraamusten osalta voi olla hankalaa näyttää 
toteen toimijoiden tahallisuus. Merkittäviä ongelmia selvityksen mukaan ovat toimivalta-
kysymykset ja seuraamusten rajat ylittävä täytäntöönpano. Tiiviimpi kansainvälinen yhteis-
työ onkin tarpeen tiedon saamiseksi esimerkiksi mustalle listalle merkityistä rahapeliope-
raattoreista tai tilitiedoista. Myös seuraamusten täytäntöön panemiseksi kansainvälisen 
yhteistyön tiivistäminen olisi välttämätöntä. Tietoa olisi hyvä vaihtaa myös täytäntöönpa-
notoimien tehokkuudesta ja parhaista käytänteistä.
Selvityksen mukaan viranomaisilla tulisi olla laajalti seuraamuksia käytettävissään mukaan 
lukien epämuodolliset seuraamukset. Selvityksessä todetaan myös olevan tärkeää, että 
seuraamukset johtaisivat tosiasiassa käytäntöjen muutoksiin. Tämän vuoksi esimerkiksi 
hallinnollisten seuraamusten tulisi olla määrältään riittävän suuria. Jos mahdollista, seu-
raamukset tulisi myös julkaista, koska muutoin niillä ei ole ennalta ehkäisevää vaikutusta. 
Seuraamusten julkaisemisella voidaan edistää myös valvonnan läpinäkyvyyttä. Selvityk-
sen mukaan rahapelilainsäädännön toimeenpanemiseksi tarvitaan myös rikosoikeudellisia 
seuraamuksia. 
4.7 Johtopäätöksiä 
Estotoimenpiteet verkkosivuille pääsyn ja maksuliikenteen estämiseksi 
Vaikka Suomen rahapelijärjestelmä yksinoikeuteen perustuvana järjestelmänä eroaa mui-
den Euroopan unionin jäsenvaltioiden rahapelijärjestelmistä, teknisten estotoimien käyt-
töönottoa verkkosivuille pääsyn estämiseksi on mahdollista arvioida osin samoilla komis-
sion selvityksessä esille tulleilla eduilla ja hyödyillä. Tällaisia ovat lainvastaisesta tai luvatto-
masta rahapelisivustosta kertovan varoitussivun informointifunktio sekä ainakin osittainen 
lainvastaisilla tai luvattomilla rahapelisivustoilla pelaamisen estäminen. Toisaalta, komis-
sion selvityksessä on tuotu esille, että verkkoliikenteen estotoimenpiteisiin liittyy haasteita 
esimerkiksi toimenpiteiden kohdistamisen ja niiden kierrettävyyden osalta. Esiselvityksen 
perusteella voidaan arvioida, että vaikka tekniset estotoimet olisivat kierrettävissä, ne to-
dennäköisesti estäisivät ainakin osaa pelaajista siirtymistä Manner-Suomen ulkopuolisille 
rahapelisivustoille. 
Luvattomien rahapelisivustojen blokeeraaminen on yleistä lisenssien myöntämiseen pe-
rustuvissa rahapelijärjestelmissä. Tällä pyritään estämään niin sanottua vapaamatkusta-
juutta, jossa ilman lisenssiä toimivat rahapeliyhtiöt saisivat perusteetonta hyötyä niiden 
jättäessä noudattamatta kyseisen valtion rahapeli- ja esimerkiksi verolainsäädäntöä. Blo-
keerauksen käyttöönottoa lisenssijärjestelmässä on pidetty perusteltuna, sillä lisenssijär-
jestelmässä kaikilla rahapeliyhtiöillä on mahdollisuus hakea lisenssiä.
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Yksinoikeuteen perustuvassa Suomen rahapelijärjestelmässä arpajaislain vastaisen raha-
pelitarjonnan estäminen teknisin keinoin ei voi perustua laillisen tarjoajan taloudellisten 
intressien tai rahapelitoiminnasta saatavan tuoton suojaamiseen, vaan sen aitona pyrki-
myksenä tulee olla rahapelijärjestelmän ja -lainsäädännön tavoitteet erityisesti rahapelaa-
miseen liittyvien haittojen estämisessä ja vähentämisessä. Manner-Suomen ulkopuolella 
suuntautuvan rahapelaamisen onnistunut estäminen tai vähentäminen vaikuttaisi myös 
Veikkaus Oy:n rahapelitarjontaan siltä osin kuin sen laajuus tai rahapelituotteiden ominai-
suudet ovat olleet perusteltuja kysynnän kanavoimiseksi kotimaiseen tarjontaan. Yksi-
noikeusjärjestelmässämme Manner-Suomen ulkopuolisten rahapelisivustojen estäminen 
vaikuttaisi suoraan käytännössä yhtiön tarpeeseen markkinoida rahapelejään ja kanavoin-
tiperiaatteen nojalla ylläpitää ja kehittää rahapelaamiseen houkuttelevaa pelitarjontaa.40 
Arpajaislain vastaisen rahapelitarjonnan estämisellä ja Veikkaus Oy:n kanavointitarpeen 
vähentymisellä voidaan siten arvioida olevan rahapelihaittoja estävää ja vähentävää vaiku-
tusta. 
Myös mahdollista maksuliikenteen estämistä tulee arvioida yksinoikeusjärjestelmään pe-
rustuvan rahapelijärjestelmämme tavoitteiden näkökulmasta. Maksuliikenteen estämisen 
käyttöönotto voisi olla perusteltua rahapelihaittojen estämiseksi ja vähentämiseksi. Toi-
saalta, kuten komission selvityksestä ilmenee, rahapelaamiseen liittyvää maksuliikennettä 
voisi olla haastavaa tunnistaa. Maksuliikenteen estäminen (osallistumismaksun maksami-
nen tai voiton maksaminen) pelaajan ja rahapeliyhtiön välillä vaikuttaisi asiantuntijata-
paamisten ja komission selvityksen perusteella olevan myös kierrettävissä, jos arpajaislain 
vastaisessa rahapelitoiminnassa käytetään esimerkiksi ulkomaille sijoittautuneita maksu-
palveluntarjoajia.  
EU-oikeus edellyttää suhteellisuusperiaatteen mukaisen arvioinnin tekemistä mahdollisen 
teknisiä estotoimenpiteitä koskevan lainsäädännön EU-oikeuden mukaisuudesta. EU-oi-
keuden näkökulmasta verkkosivujen pääsynestot tai maksuliikenne-estot näyttäisivät ole-
vat mahdollisia toteuttaa ottaen huomioon, että estoille olisi rahapelihaittojen ehkäisyyn 
ja vähentämiseen sekä yleisemmin kansanterveyteen ja myös kuluttajansuojaan liitty-
viä painavia perusteita. Vaikka muiden toimialojen teknisiä estotoimenpiteitä koskevan 
EU-lainsäädännön tai kansallisen lainsäädännön olemassaololla ei voida perustella kyseisiä 
toimenpiteitä yksinoikeusjärjestelmään perustuvassa rahapelijärjestelmässämme, on kui-
tenkin hyvä huomioida, että viime vuosina on enenevissä määrin lainsäädännöllä mah-
dollistettu esimerkiksi kuluttajansuojan turvaamiseksi varoitusilmoituksia ja verkkosivujen 
poistamista viranomaistoimin.
40  Arpajaislain 14 b §:n mukaan Veikkaus Oy saa markkinoida rahapelejä ja yhtiötä, jos markkinoinnilla ohjataan 
rahapelikysyntää tämän lain nojalla harjoitettavaan rahapelitoimintaan. Pykälässä säädetään myös muista markki-
noinnin rajoituksista. Ks. edellä jaksoissa 3.1 ja 3.2 käsiteltyjä EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaisia edelly-
tyksiä sallitulle kanavoinnille.
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Rahapelitoiminnassa ja sen markkinoinnissa on kyse kaupallisesta viestinnästä, johon 
voidaan sananvapausnäkökulmasta kohdistaa lainsäädännöllä rajoituksia painavien yh-
teiskunnallisten intressin vuoksi. Verkkosivujen estämisessä ei olisi kyse perusoikeuksien 
suojan näkökulmasta ennakollisesta esteestä. Saadun selvityksen perusteella lainsäädän-
töön perustuvat verkkoliikenteen estot voisivat olla perusteltavissa myös perusoikeuksien 
näkökulmasta. Huomioon tulee kuitenkin ottaa edellä kuvatut perusoikeuksien rajoittami-
sen yleiset edellytykset. Jotta tällaisista rajoituksista voitaisiin säätää, on rajoitukset voitava 
perustella muun muassa niiden tosiasiallisella vaikuttavuudella rahapelihaittojen ehkäise-
miseen ja vähentämiseen sekä sillä, että ne ovat välttämättömiä näiden tavoitteiden saa-
vuttamiseksi. 
Niin EU-oikeuden kuin perusoikeussääntelyn edellyttämän suhteellisuusarvioinnin osalta 
voidaan todeta, että Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuneen rahapelaamisen voi-
daan arvioida lisääntyneen siitä, kun estotoimenpiteitä viimeksi on selvitetty silloisen 
hallituksen toimeksiannosta vuonna 2014. Kuten edellä jaksossa 4.2 tuodaan esille, Man-
ner-Suomen ulkopuoliseen rahapelaamiseen liittyy merkittävässä määrin haittoja. 
Estotoimenpiteillä voitaisiin väestötason toimenpiteenä vaikuttaa rahapelien saatavuu-
teen, vaikka järjestelmä ei olisikaan aukoton. Manner-Suomen ulkopuolisten rahapelien 
saavutettavuuden helppous nousi esille keväällä 2019 muun muassa Peliklinikan asiakkai-
den parissa tehdyssä kyselyssä. Verkkosivujen tai maksuliikenteen estot voisivat olla hyö-
dyllisiä, sillä rahapelihaitat näyttäisivät tutkimusten perusteella aiheutuvan sekä Veikkaus 
Oy:n rahapeleistä että Manner-Suomen ulkopuolisista rahapeleistä. Teknisiä estotoimen-
piteitä koskevan järjestelmän tehokkuuden varmistamiseksi voisi olla hyödyllistä, kuten 
komission selvityksessäkin todetaan, että käytössä olisi erilaisten teknisten estotoimen-
piteiden yhdistelmä. Rahapelihaittojen tehokkaan ehkäisemisen ja vähentämisen näkö-
kulmasta tällöin pystyttäisiin mahdollisimman laaja-alaisesti vaikuttamaan muun muassa 
rahapelien saatavuuteen niin yksittäisen pelaajan näkökulmasta kuin yleisemminkin väes-
tötasolla. Pitkällä aikavälillä teknisillä estotoimenpiteillä voidaan arvioida olevan rahapeli-
haittojen ehkäisyä ja vähentämistä tehostava vaikutus.
Estotoimenpiteiden tarkoituksena olisi haitallisen rahapelaamisen rajoittaminen eikä ky-
synnän siirtäminen Veikkaus Oy:n rahapeleihin. Tehokkaat estotoimenpiteet eivät merkit-
sisi välttämättä sitä, että pelaamista siirtyisi merkittävässä määrin Veikkaus Oy:n rahape-
leihin, vaan estotoimenpiteiden seurauksena pelaaja voi myös lopettaa rahapelaamisen 
kokonaan.
Jos teknisiä estotoimenpiteitä päätettäisiin ottaa Suomessa käyttöön, edellyttäisi se vielä 
perusteellisempaa selvitystä muun muassa mahdollisten teknisten keinojen toteutusta-
voista ja niiden kustannuksista sekä vaikutuksista. Esiselvityksessä ei ole ollut mahdollista 
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selvittää tarkemmin mahdollisia taloudellisia vaikutuksia esimerkiksi tarvittavien viran-
omaisresurssien tai internetpalvelun- ja maksupalveluntarjoajien osalta.
Joka tapauksessa estotoimenpiteiden käyttöönotto edellyttäisi lainsäädäntömuutoksia ja 
järjestelmämuutoksia esimerkiksi teleoperaattoreilta, maksupalveluntarjoajilta tai muilta 
palveluntarjoajilta, joita estovelvollisuudet koskisivat. Lainsäädännön osalta tulisi pohtia 
muun muassa, voitaisiinko estomääräykset antaa viranomaisen toimesta vai edellyttäisikö 
se tuomioistuimen päätöstä. Komission selvityksen mukaisesti kumpaankin menettelyyn 
liittyy etuja ja haittoja. Mahdollisessa jatkotyössä tulisi myös määritellä, missä lainsäädän-
nössä teknisistä estotoimenpiteistä säädettäisiin ja mihin kaikkiin toimijoihin velvollisuu-
det kohdistettaisiin. Tällöin tulisi myös huolehtia muun kuin arpajaislain osalta siitä, että 
mahdolliset ristiriitaiset säännökset tarkasteltaisiin ja muutettaisiin. Lisäksi tulisi ottaa huo-
mioon esimerkiksi julkisuuslainsäädäntö.  Mahdollisia teknisiä estotoimenpiteitä koskevan 
lainsäädännön olisi hyvä olla myös mahdollisimman teknologianeutraalia eikä tältä osin 
liian yksityiskohtaista.41 Mahdollisen teknisen toteutuksen osalta on myös huomioitava 
edellä jaksoissa 4.4.3 ja 4.5.2. todetun mukaisesti Ahvenanmaan rahapelilainsäädäntöön 
liittyvät näkökohdat. Jos teknisiä estotoimenpiteitä otettaisiin käyttöön, viranomaisella tu-
lisi olla lisäksi riittävät resurssit huolehtia esimerkiksi mahdollisten estolistojen ajan tasalla 
pysymisestä.  
Markkinoinnin rajoittaminen ja seuraamukset
Edellä jaksossa 4.1 on käsitelty voimassa olevan arpajaislain mukaisia Poliisihallituksen kei-
noja puuttua arpajaislain vastaiseen rahapelitoimintaan sekä rikoslain säännöksiä arpa-
jaislain vastaisen toiminnan osalta. Kansalliseen lainsäädäntöön sisältyy niin hallinnollisia 
kuin rikosoikeudellisia seuraamuksia. Poliisihallitus on aktiivisesti hyödyntänyt lainsäädän-
nön mahdollistamia keinoja arpajaislain vastaiseen toiminnan torjumiseksi. Poliisihalli-
tus on myös toiminnassaan huomioinut laaja-alaisesti markkinoinnin monet eri kanavat. 
Kuten komission selvityksessä todetaan, seuraamusten täytäntöönpanossa esiintyy aina 
haasteita silloin, kun rahapelitoimintaa tai sen markkinointia harjoitetaan rajat ylittävästi.  
Toimivallan puuttumisen johdosta kansallisella lainsäädännöllä on mahdollista ainoastaan 
rajallisesti puuttua Manner-Suomen ulkopuolelta tulevaan markkinointiin.  On tärkeää 
kuitenkin esimerkiksi seurata, saavutetaanko ohjelmistotoimilupien peruuttamista koske-
vasta sääntelystä toivottuja tuloksia siten, että tällä hetkellä runsaasti niin sanotuilla taivas-
kanavilla esiintyvää suomenkielistä rahapelimainontaa pystyttäisiin nykyistä tehokkaam-
min torjumaan.  
41  Esimerkiksi edellä mainittu CPC-asetus on toteutettu lainsäädäntöteknisesti tavalla, jossa asetustekstissä ei ole 
määritelty niitä teknisiä tapoja, joilla pääsy verkkosivuille tulisi estää. Asetuksessa ei myöskään ole yksilöity niitä 
palveluntarjoajia, joihin velvollisuus voitaisiin kohdentaa (ks. resitaali 10 ja artikla 9).
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Eräs mahdollinen jatkoselvittelyä vaativa kysymys on, olisiko lainsäädäntöä tarpeen tai 
mahdollista muuttaa siten, että rahapelien toimeenpanon tai markkinoinnin kielto voitai-
siin kohdistaa myös yksityishenkilöihin. Voimassa olevan lain mukaan kielto voidaan koh-
distaa rahapelin toimeenpanijaan sekä sellaiseen elinkeinonharjoittajaan tai yhteisöön, 
joka välittää rahapeleihin liittyviä osallistumisilmoituksia ja -maksuja, luovuttaa tilan ra-
ha-automaattien tai erityisautomaattien käytettävänä pitämiseen tai markkinoi rahapelejä. 
Tässä esiselvityksessä ei ole arvioitu joissakin maissa käytössä olevaa luvattomilla rahape-
lisivustoilla pelaamisen sanktioimista tai esimerkiksi sääntelyn muuttamista Manner-Suo-
men ulkopuolelta saatujen rahapelivoittojen verotuksen osalta.
4.8 Muita mahdollisia keinoja rahapelaamisen estämiseksi tai 
arpajaislain vastaisen rahapelitoiminnan rajoittamiseksi
Hallituksen linjauksissa nimetään esimerkkeinä esiselvityksessä tarkasteltavista asioista 
blokeeraus ja maksuliikenteen estot, joita on käsitelty edellä. Tämän lisäksi hallitus mainit-
see linjauksissaan varoitustekstit ja -ilmoitukset esimerkkinä mahdollisina nykyistä tehok-
kaammista rajoittavista toimenpiteistä. 
Esiselvityksessä on edellä mainittujen keinojen ohella tarkasteltu myös muita mahdollisia 
keinoja rahapelaamisen estämiseksi tai rahapelitoiminnan rajoittamiseksi. Mahdollisesti 
haitallista rahapelaamista voisi pyrkiä estämään pelaajan itse asentamalla pelaamisen es-
to-ohjelmistolla, joita on saatavilla useita. Myös pelaajan itsensä tai hänen pyynnöstään 
pankin tai muun maksupalveluntarjoajan asettama, rahapelaamista koskeva maksuliiken-
teen esto voisi olla mahdollinen keino rahapelaamisen estämiseksi rajoittamiseksi yksittäi-
sen pelaajan näkökulmasta. 
4.8.1 Varoitustekstit ja -ilmoitukset
Laajempana väestötason toimenpiteenä edellä käsitellyn varsinaisen verkkosivujen blo-
keeramisen sijasta voisi tulla kyseeseen myös Manner-Suomen ulkopuolisille rahapelisi-
vustoille pyrittäessä tuleva, muun muassa kuluttajansuojakysymyksistä ja rahapelien val-
vonnasta informoiva varoitussivu. Käytännössä kyse olisi uudelleenohjauksesta kyseiselle 
varoitussivulle.
Kuten edellä komission teettämän selvityksen osalta on todettu, pelaajalle tulee yleensä 
esiin blokeeratuille verkkosivuille pyrkiessään varoitussivu, jossa informoidaan muun 
muassa siitä, että sivustolle pääsy on estetty ja tuodaan esille muuta rahapelaamiseen, sen 
estämiseen ja valvontaan liittyvää informaatiota, kuten esimerkiksi rahapelaamista valvo-
van viranomaisen yhteystiedot. 
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Varoitusteksti tai -sivu olisi mahdollista toteuttaa myös ilman varsinaista verkkosivulle 
pääsyn estämistä. Tällöin Manner-Suomen ulkopuoliselle verkkosivustolle pyrkiessään 
pelaaja voisi saada esimerkiksi tiedon, ettei kyseisellä sivustolla ole arpajaislain mukaisesti 
oikeutta tarjota Suomessa rahapelejä ja että Suomen viranomaiset eivät valvo toimintaa. 
Tämä voisi olla tärkeää sen vuoksi, että kaikki Suomessa oleskelevat Manner-Suomen ul-
kopuolisilla rahapelisivustoilla pelaavat henkilöt eivät välttämättä tiedä, ettei muilla kuin 
Veikkaus Oy:llä ole oikeutta tarjota tai markkinoida rahapelejä Suomessa. Pelaaja voisi va-
roituksen saatuaan itse tehdä valinnan siitä, siirtyisikö rahapelisivustolle vai ei, koska pää-
syä ei teknisesti estettäisi. 
Esimerkiksi Ruotsin uuden lainsäädännön mukaan viranomainen voi velvoittaa varoitus-
viestin asettamiseen. Määräyksen tehosteeksi voidaan asettaa uhkasakko. Varsinaista verk-
kosivujen estoa ei ole Ruotsissa otettu käyttöön. Varoitusviestistä tulee käydä ilmi, ettei 
kyseisellä toimijalla ole Ruotsin lainsäädännön edellyttämää lisenssiä eikä se ole Ruot-
sin viranomaisen valvonnan alainen. Lisäksi viestistä tulee käydä ilmi, että ilman lisenssiä 
toimeenpannuista rahapeleistä saatava voitto on veronalaista tuloa. Uuden lain esitöissä 
todetaan, että varoitusviestin toteuttaminen edellyttää internetoperaattoreilta teknisiä ja 
hallinnollisia toimenpiteitä, joista aiheutuu kustannuksia, mutta operaattoreilta saadun 
tiedon mukaan kustannukset eivät olisi erityisen korkeita. 
Norjassa ollaan parhaillaan selvittämässä parlamentin toimeksiannosta pääsyn estämistä 
rahapelisivustoille ja sekä myös pelkkiä varoitustekstejä varsinaisen pääsyneston sijaan. 
Tarkoitus on, että alustava selvitys toimitettaisiin lausuntokierrokselle kesällä 2019. Tässä 
vaiheessa ei ole vielä tietoa, johtaako selvitys mahdollisesti lainsäädäntömuutoksiin.
4.8.2 Itse asennettavat pelaamisen esto-ohjelmistot 
Itse asennettavia pelaamisen estämiseen tarkoitettuja ohjelmistoja on olemassa hyvin 
erilaisia. Niiden ominaisuudet vaihtelevat erittäin paljon riippuen esto-ohjelman käyt-
tötarkoituksesta ja toimintaperiaatteesta. On olemassa ohjelmia, jotka on suunniteltu 
rajoittamaan vain rahapelaamista ja toisaalta ohjelmia, jotka rajoittavat käyttöä laajem-
minkin. Koska rahapelejä voi pelata myös puhelimeen asennettavien sovellusten välityk-
sellä, toimivan esto-ohjelman tulee rajoittaa myös sovellusten asentamista tai estää niitä 
toimimasta. Myös peliongelmaisen läheinen voi saada apua ongelmalliseen tilanteeseen, 
sillä on olemassa myös ohjelmia, joista löytyy valvonta- ja hallintaominaisuuksia estettyyn 
laitteeseen.
Yksi rahapelisivustojen ja -sovellusten estämiseen tarkoitettu ohjelmisto on Isossa-Bri-
tanniassa kehitetty Gamban. Ohjelmisto asennetaan jokaiseen pelaajan käyttämään 
laitteeseen, kuten tietokoneeseen, tablettitietokoneeseen ja matkapuhelimeen. Oh-
jelmisto on laadittu siten, että sen avulla pyritään estämään maailmanlaajuisesti kaikki 
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rahapeliverkkosivustot ja -sovellukset. Esto ei perustu pelaajan käyttämiin sähköposti-
osoitteisiin eli esto toimii niissäkin tilanteissa, joissa pelaaja on mahdollisesti käyttänyt 
useita eri sähköpostiosoitteita eri rahapelisivustoille kirjautuakseen. Jos ohjelmiston asen-
taa, pelaaja ei voi jättää esimerkiksi tiettyyn rahapelityyppiin liittyviä sivustoja eston ulko-
puolelle, vaan ohjelmisto estää pelaamisen kaikissa. Jos pelaaja pyrkii rahapelisivustolle, 
tulee hänelle lähtökohtaisesti näkyviin estosta informoiva sivu. Ohjelmisto maksaa 9,99 
puntaa laitteelta. Isossa-Britanniassa esimerkiksi opiskelijoilla ja rahapeliongelmaan hoitoa 
saavilla on mahdollisuus saada ohjelmisto käyttöönsä maksutta. Ohjelmiston voi asentaa 
myös Ison-Britannian ulkopuolella oleskelevat henkilöt. Rahapelaamisen esto-ohjelmistoja 
on saatavilla myös muita kuin Gamban. Lisäksi pelaajan on mahdollista asentaa ohjelmis-
toja, joiden avulla voidaan estää rahapelien markkinointia.
Itse asennettaviin esto-ohjelmiin voi liittyä monenlaisia käytännön ongelmia. Vaikka mo-
net ohjelmantarjoajat pyrkivät siihen, että heidän ohjelma toimisi mahdollisimman mo-
nella käyttöalustalla, sellaista ohjelmaa ei ole, joka toimisi kaikissa mahdollisissa laitteissa. 
Lisäksi on hyvä huomioida, että nykyään useilla laitteilla on mahdollista päästä internetiin. 
Esto-ohjelmien asentamisessa voi myös esiintyä käytännön hankaluuksia. Lisäksi on mah-
dollista, että laitteen käyttöliittymä tai virustorjuntaohjelma voi sisältämiensä suojausten 
vuoksi hankaloittaa asentamista ja esto-ohjelman toimintaperiaatteita. Markkinoilla ei 
myöskään ole suomenkielistä esto-ohjelmaa, joten tällaisen ohjelman asentaminen edel-
lyttää englannin kielen osaamista. Esto-ohjelmat saattavat rajoittaa pääsyä myös jollekin 
hyödylliselle sivulle. Tällainen tilanne saattaa esimerkiksi syntyä, jos pyrkii hakemaan raha-
pelaamiseen apua internetistä. Ohjelmistot poikkeavat toisistaan sen osalta, miten haital-
lista ja haitatonta materiaalia seulotaan. Joissain ohjelmissa on mahdollista säätää rajoi-
tuksen ”voimakkuutta”. 
Peliongelmiin apua tarjoavan Peliklinikan työssä esto-ohjelmat tulevat säännöllisesti esille 
niin työntekijöiden kuin asiakkaiden taholta. Pelaajan kanssa pyritään mahdollisimman 
monipuolisesti käymään vaihtoehtoja läpi. Myös Peluurin verkkosivuilla on linkkejä es-
to-ohjelmiin.42 Koska esto-ohjelmat kehittyvät jatkuvasti, edellyttävät ne aktiivista seu-
rantaa peliongelmien parissa työskenteleviltä. Peliklinikan asiakastyössä on noussut esille 
erilaisia esto-ohjelmia, kuten K9, Mobicip, Gamban, F-securen tietoturvaestot, Betblocker 
ja Betfilter. On erittäin vaikea arvioida, toimiiko joku ohjelma paremmin kuin toinen. Ko-
kemukset ja ohjelman toimivuus ovat hyvin yksilöllistä. Edellä mainittu Gamban on tullut 
myös Suomessa suositummaksi, mikä saattaa johtua Isossa-Britanniassa julkaistusta rapor-
tista, jossa esto-ohjelmia testattiin ja jossa Gamban arvioitin muita paremmaksi.43 
42  https://peluuri.fi/fi/pelaajat/tyokaluja-ja-keinoja-avuksi/rajoita-pelaamistasi-netissa
43  Evaluating online blocking software, prepared for GambleAware (2018). 
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Monen pelaajan näkökulmasta olisi tärkeää, että esto-ohjelma olisi vaivaton asentaa, 
erehtymätön, huomaamaton, aina toimiva ja 100 %:n varma. Lisäksi pelaajat voivat ko-
kea, että ohjelman tulisi olla maksuton. Ohjelmistoista perittävät maksut vaihtelevat. Tältä 
osin on kuitenkin syytä huomioida, että ohjelmistokehitys aiheuttaa kustannuksia. Vaikka 
maksuttomia ohjelmia onkin tarjolla, niiden toimivuus ei välttämättä ole aina rahapelaa-
jan tarpeeseen vastaava. Maksuttomista ohjelmista on kuitenkin ollut hyviäkin kokemuk-
sia ja niiden toimivuutta on helppo kokeilla. Kustannus voi olla kynnyskysymys monelle 
pelaajalle, mutta toisaalta kyse voi olla laajempaan mittakaavaan suhteutettuna pienestä 
kustannuksesta. Edellä mainittu Gamban on yksi edullisimmista (noin 12 euroa laitteelta) 
ohjelmistoista tällä hetkellä. Edellä todetun mukaisesti esimerkiksi Isossa-Britanniassa on 
mahdollista saada tietyin edellytyksin lisenssi esto-ohjelmistoon maksutta.  
Mitä tulee ohjelmistojen tehokkuuteen, osa Peliklinikan asiakkaista on kokenut ne toimi-
viksi ja pelaamisen estäviksi. Osa on puolestaan kokenut, ettei niistä ole hyötyä esimer-
kiksi sen vuoksi, että ohjelmiston saa liian helposti kierrettyä. Ohjelmiston toimivuuteen 
yksittäisen pelaajan näkökulmasta voi vaikuttaa muun muassa pelaajan muutosvalmius, 
tahdonvoima ja voimavarat. Osa pelaajista voi vieroksua teknologiaa, mutta toisaalta jot-
kut voivat olla hyvinkin tietoteknisesti valveutuneita siten, että myös ohjelmistojen kier-
tämiseen on valmiuksia. Peliklinikan työntekijät ovat pitäneet esto-ohjelmistoja kuitenkin 
hyvinä teknisinä keinoina estää pelaamista, koska sellaisilla saa vähennettyä kiusauksia 
ja ne ehkäisevät ”repsahduksia”. Pelinesto-ohjelmisto voi toimia myös muistutuksena ja 
motivaatiota ylläpitävänä keinoja, jolloin samalla jää enemmän resursseja käsitellä itse pe-
laamiseen kytkeytyvää ongelmaa. Ohjelmistot eivät yksinään ratkaise rahapeliongelmia, 
mutta yhdistettynä muuhun tukeen ne voivat olla hyödyllisiä. 
4.8.3 Vapaaehtoiset maksuliikenteen estot
Manner-Suomen ulkopuolisen rahapelaamisen estämiseksi eräs tehokas keino voisi olla 
vapaaehtoinen maksuliikenteen esto erotuksena edellä käsitellystä mahdollisista lain-
säädännöllä asetettavista estoista. Esimerkiksi Isossa-Britanniassa useassa pankissa on 
mahdollista, että asiakas itse asettaa pankkitililleen tai luottokortilleen eston, joka estää 
rahapelaamiseen liittyvän maksuliikenteen. Estojen tarkoituksena on nimenomaan pyrkiä 
auttamaan pelaajaa estämään haitallista rahapelaamista eikä kyse ole esimerkiksi mahdol-
listen väärinkäytösten estämiseksi luoduista palveluista. Rahapelitoimintaa Isossa-Britan-
niassa valvova viranomainen Gambling Commission onkin käynyt keskustelua finanssialan 
toimijoiden kanssa siitä, miten maksupalveluissa voitaisiin laajemmin tarjoa kuluttajille 
mahdollisuuksia rahapelihaitoilta suojautumiseksi sen lisäksi, mitä keinoja itse rahapelitoi-
minta harjoittavilla tahoilla on pelaajille tarjota.
Maksukorteille on mahdollista asettaa kaikkea verkkomaksamista koskeva esto. Suomessa 
ei näyttäisi tällä hetkellä olevan saatavilla vastaavia haitallista rahapelaamista ehkäiseviä 
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vapaaehtoisia keinoja, kuten edellä on esitelty Iso-Britannian osalta. Pankeista Nordea on 
kesällä 2018 ilmoittanut tuovansa kortteihinsa uutena ominaisuutena mahdollisuuden ra-
jata verkossa tapahtuvaa rahapelaamista. Päätöksen taustalla on Nordean mukaan se, että 
enemmistö varastetuilla korttitiedoilla tehdyistä ostoksista suuntautuu verkossa rahapeli-
yhtiöihin. Mahdollistamalla rahapelaamisen rajoittamisen samalla huolehditaan asiakkai-
den turvallisuudesta ja ehkäistään rahanpesua. Palvelun avulla voidaan rajoittaa verkossa 
tapahtuvaa rahapelaamista, joissa tapahtumat veloitetaan suoraan kortilta. Palvelun käyt-
töönotto ei vaikuta raha-automaattipelaamiseen tai esimerkiksi Veikkaus Oy:n verkkosi-
vuston kaltaisiin palveluihin, joissa pelipalveluun siirretään rahaa pankkitililtä. Pelaamista 
ei Nordean mukaan estetä kokonaan, vaan asiakas voi itse hallinnoida verkkopelirajausta 
kortin internetkäytön ja maarajauksen tapaan. Rahapeliyhtiöt on määritelty kansainvälisen 
MCC-koodin mukaisesti. 44 Nordean käyttöönottama rajoitus ei siis perustu haitallisen pe-
laamisen ehkäisemiseen, mutta voi olla myös siinä tarkoituksessa hyödyllinen. 
Vastaavanlaisia itse asennettavia ohjelmistoja, kuten rahapelisivustojen estämisen osalta 
on, ei näyttäisi olevan rahapelitoimintaan liittyvän maksuliikenteen estämiseksi. Rahape-
lihaittojen ehkäisyn ja vähentämisen näkökulmasta sellaiset voisivat kuitenkin olla myös 
hyödyllisiä.
4.8.4 Johtopäätöksiä 
Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvaan rahapelaamiseen voidaan pyrkiä vaikutta-
maan erilaisin keinoin. Edellä jaksossa 4.2 esitellyn rahapeliongelmiin apua hakeneiden 
pelaajien keskuudessa toteutetun kyselyn mukaan ongelmissa olevat pelaajat tarvitsevat 
uusia työkaluja pelaamisen rajoittamiseen. Peliklinikan raportin mukaan tätä tarkoitusta 
varten voisi riittää kevyemmätkin keinot kuin Manner-Suomen ulkopuolelle pelaamisen 
estäminen kaikilta.
Edellä käsitelty uudelleenohjaus varoitussivulle voisi olla mahdollinen keino rajoittaa 
Manner-Suomen ulkopuolelle suuntautuvaa pelaamista. Varoitustekstien tai -ilmoitusten 
lisääminen edellyttäisi arpajaislain muuttamista muun muassa uudelleenohjaukseen tai 
varoitussivuun liittyvän velvoitteen sekä viranomaistoimivallan määrittelemiseksi. Jos va-
roitussivujärjestelmä otettaisiin käyttöön, lisäksi voisi olla tarpeen selvittää, olisiko mää-
räyksen tehosteeksi syytä olla mahdollista asettaa Ruotsin mallin mukaisesti uhkasakko. 
Varoitussivu edellyttäisi teknisestä näkökulmasta samanlaisia järjestelmiä, kuin verkko-
sivuille pääsyn estämisen osalta tarvittaisiin. Tällainen varoitus olisi kuitenkin varsinaista 
verkkosivustolle pääsyn estoa huomattavasti vähemmän rajoittava keino. Varoitussivu-
järjestelmä edellyttäisi edellä blokeerauksen yhteydessä kuvatuin tavoin muun muassa 
44  Nordean lehdistötiedote 18.6.2018.
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riittäviä resursseja sen varmistamiseksi, että varoitussivut saataisiin riittävän ajantasaisesti 
liitettyä mahdollisiin uusiin rahapelisivustoihin. 
Yksittäisen pelaajan näkökulmasta rahapelien saatavuuteen voitaisiin vaikuttaa myös itse 
asennettavilla esto-ohjelmistoilla ja vapaaehtoisilla maksuliikenteen estoilla. Näiden osalta 
esiselvityksessä ei ole tullut esille lainsäädäntömuutostarpeita. Edellä todetun mukaisesti 
erilaisia ohjelmistoja on jo nyt saatavilla, mutta niiden tehokkuus ja kustannukset vaihtele-
vat. Jatkossa voisi olla hyvä selvittää, olisiko esto-ohjelmistolisenssejä mahdollista esimer-
kiksi hankkia siten, että niitä voitaisiin jakaa rahapeliongelmiin apua tarjoavan Peluurin 
kautta pelaajille maksutta. Tämä edellyttäisi erillistä selvitystä. Manner-Suomen ulkopuo-
lelle suuntautuvan rahapelaamisen estämiseksi vähemmän rajoittavia toimenpiteitä olisi 
myös vapaaehtoiset rahapelaamiseen liittyvät maksuliikenteen estot. Olisi tärkeää, että 
Suomessakin ryhdyttäisiin käymään keskustelua pankkien ja muiden maksupalveluntar-
joajien osalta mahdollisuuksista luoda tällaisia vapaaehtoisia estoja. Asiantuntijakuulemi-
sissa on kuitenkin tullut esille, että haitallisen rahapelaamisen rajoittaminen ei tulisi olla 
yksin maksupalveluntarjoajien vastuulla. 
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5 Voittojen perimistä koskevan erityisen 
vanhentumisajan yhtenäistäminen
5.1 Voimassa oleva sääntely 
Selvitettävä asiakokonaisuus liittyy hallituksen linjaukseen, jonka mukaan lainsäädännön 
ajantasaisuutta tulee tarkastella voittojen lunastusaikojen lyhentämisen osalta. Voittojen 
perimisestä säädetään arpajaislain 47 §:ssä. Raha-arpajaisissa saatu voitto on perittävä 
yhden vuoden kuluessa arvontatuloksen vahvistamisesta tai arpaan merkityn myyntiajan 
päättymisestä. Veikkaus- ja vedonlyöntipelien voitot on perittävä yhden vuoden kuluessa 
ja totopelien voitot kolmen kuukauden kuluessa näiden pelien pelisääntöjen mukaisen 
lopputuloksen vahvistamisesta. Raha-automaatti-, erityisautomaatti- ja kasinopelien voitot 
on perittävä yhden vuoden kuluessa voittoon oikeuttavan tuloksen saavuttamisesta. Yh-
distelmäpelien voitot on perittävä vuoden kuluessa näiden pelien pelisääntöjen mukaisen 
voittoon oikeuttavan tuloksen saavuttamisesta.
Velan vanhentumisesta annetun lain (728/2003) 11 §:n mukaisesti voiton perimistä kos-
kevan määräajan kuluminen keskeytyy, jos pelaaja hakee arpajaislain 48 §:ssä tarkoitettua 
ratkaisusuositusta Poliisihallitukselta. Määräajan keskeytyminen koskee ainoastaan voiton-
maksua sen pelaajan osalta, joka on hakenut ratkaisusuositusta. 
Ennen voimassa olevan arpajaislain säätämistä laissa ei säädetty voittojen perimistä kos-
kevista erityisistä määräajoista. Määräykset voittojen perimistä koskevista määräajoista 
raha-arpajaisten, veikkaus- ja vedonlyöntipelien sekä totopelien osalta sisältyivät silloisiin 
rahapelien pelisääntöihin. Nämä pelisääntöjen mukaiset määräajat kirjattiin vuonna 2002 
voimaan tulleeseen arpajaislakiin. Lain esityöt eivät sisällä määräajan pituutta koskevia 
tarkempia perusteluja. Lain perustelujen mukaan pelaajan oikeusturvan kannalta on tar-
koituksenmukaista, että hänellä on laissa säädetty määräaika voiton lunastamiseen. Mää-
räaika on myös arpajaisten toimeenpanijan kannalta tarkoituksenmukainen, jottei tämä 
joudu säilyttämään lunastamattomia voittoja epätarkoituksenmukaisen pitkään. Pykä-
lää on sittemmin muutettu arpajaislain osittaisuudistusten yhteydessä lisäämällä siihen 
säännökset raha-automaatti- ja kasinopelien voittojen perimistä koskevista määräajoista 
(575/2011) sekä säännökset erityisautomaatti- ja yhdistelmäpelien voittojen perimistä 
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koskevista määräajoista (1286/2016). Veikkaus Oy käyttää perimättä jääneet voitot voitto-
jen maksuun eri rahapeleissä Veikkaus Oy:n rahapelien toimeenpanosta annetun valtio-
neuvoston asetuksen (1414/2016) 7 §:n mukaisesti.
5.2 Johtopäätöksiä
Voittojen perimistä koskevasta vanhentumisajasta säädetään arpajaislaissa. Voittojen peri-
misissä voitaisiin siirtyä lain selkeyttämiseksi eri rahapelien osalta yhtenäiseen vanhentu-
misaikaan. Voiton lunastusajan lyhentämisellä voisi olla myös tunnistautuneen pelaamisen 
yleistymistä edistävää vaikutusta. Uusi yhtenäinen vanhentumisaika voisi olla kuusi kuu-
kautta. Yhtenäiseen vanhentumisaikaan siirtyminen edellyttäisi arpajaislain muuttamista. 
Muutos merkitsisi voittojen perimistä koskevan vanhentumisajan lyhentymistä puoleen 
raha-arpajaisissa, veikkaus- ja vedonlyöntipeleissä, raha-automaatti-, erityisautomaatti- ja 
kasinopeleissä sekä yhdistelmäpeleissä. Totopelien voittojen perimistä koskeva vanhentu-
misaika sen sijaan pitenisi nykyisestä kolmesta kuukaudesta kuuteen kuukauteen. 
Sähköisessä rahapelaamisessa eli pelattaessa rahapelejä Veikkaus Oy:n pelipalvelun kautta 
vanhentumisajan pituudella ei ole merkitystä, sillä voitot siirtyvät automaattisesti pelaajan 
peli- tai pankkitilille voitonmaksun alettua. Pelipiste- tai pelisalipelaamisen osalta vanhen-
tumisajan pituutta koskevat muutokset eivät olisi merkittäviä raha-automaatti-, erityisau-
tomaatti- ja kasinopelaamisessa, sillä näissä pelimuodoissa voitot maksetaan välittömästi 
pelitapahtuman jälkeen. Vanhentumisaikaa koskevat muutokset eivät olisi merkittäviä 
myöskään totopelien osalta raviradalla pelattaessa, sillä totopelaamisen luonteeseen kuu-
luu, että raviradalla pelaajat yleensä perivät voitot varsin nopeasti tulosten vahvistamisen 
ja voitonjaon avaamisen jälkeen. 
Sen sijaan raha-arpajaisissa sekä veikkaus- ja vedonlyöntipeleissä vanhentumisajan pi-
tuutta koskevat muutokset olisivat merkittävämpiä. Näissä peleissä perimättä jääneiden 
voittojen vuosittainen arvo oli vuonna 2017 runsaat 8 miljoonaa euroa ja vuonna 2018 
hieman alle 7 miljoonaa euroa. Maksettuihin voittoihin suhteutettuna perimättä jäänei-
den voittojen osuus on silti pieni. Veikkaus Oy:n mukaan esimerkiksi sen suurivolyymisissä 
arvontapeleissä (Lotto, Vikinglotto, Eurojackpot, Keno) 98 % voitoista maksetaan kolmen 
kuukauden kuluessa pelien tulosten vahvistamisesta ja ainoastaan 0,5 % voitoista makse-
taan tämän jälkeen vanhentumisajan puitteissa 3-12 kuukauden kuluttua tulosten vahvis-
tamisesta. Perimättä jääneiden voittojen arvo tulee todennäköisesti vähenemään vuosit-
tain, sillä tunnistautuneen rahapelaamisen yleistyessä voitot maksetaan yhä enenevissä 
määrin suoraan pelaajan peli- tai pankkitilille. 
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Suomen rahapelijärjestelmä Euroopan unionissa 
Suomen arpajaislain rahapelijärjestelmä perustuu lailla säänneltyyn, Veikkaus Oy:lle myönnettyyn 
yksinoikeuteen. Yksinoikeuden johdosta Suomessa rajoitetaan Euroopan unionin perussopimuksissa 
taattua sijoittautumisvapautta sekä palvelujen vapaata liikkuvuutta toisista EU-jäsenvaltioista. Nämä 
rajoitukset voidaan kyseenalaistaa tilanteessa, jossa niitä sovelletaan. Tällöin rajoitus on 
perusteltava. 
Rahapelejä koskevia rajoituksia yhtenäistävää EU-lainsäädäntöä ei ole annettu. EU-tuomioistuin on 
kuitenkin antanut lukuisia rahapelejä koskevia ratkaisuja, joissa tulkitaan EU-oikeutta ja erityisesti 
sitä, miten palvelujen tarjoamisen rajoituksia on perusteltava.  Kansallista oikeutta on tulkittava EU-
oikeuden mukaisesti. EU-oikeuden säännöillä on ristiriitatilanteessa etusija kansalliseen sääntelyyn 
nähden. Jos palvelujen tarjoamisen rajoitus ei ole perusteltu, sitä ei voida soveltaa. 
Sisäministeriön toimeksiannosta tehty EU-oikeudellinen selvitys pyrkii arvioimaan Veikkaus Oy:n 
kansainvälisen rahapelitoiminnan edellytyksiä. Selvitys perustuu EU-tuomioistuimen tulkintoihin 
rahapelejä koskevissa ratkaisuissa, ja sisältää johtopäätökset seuraaviin oikeudellisiin kysymyksiin:   
1) voiko Veikkaus Oy yksinoikeustoimijana tehdä rahapelitoimintaan liittyvää kansainvälistä 
yhteistyötä yksinoikeusjärjestelmän olemassaolon vaarantumatta; 
2) jos voi tehdä, niin kenen kanssa;  
3) onko yhteistyölle tai yhteistyökumppanin valinnalle rajoitteita tai edellytyksiä; 
4) onko taustamateriaalissa kuvatun kaltainen yhteistyö (totopeliyhteistyö ja 
pelikehitysyhteistyö) mahdollista; 
5) voiko Veikkaus Oy harjoittaa rahapelitoimintaa ulkomailla ja 
6) jos voi harjoittaa, niin millä edellytyksin. 
 
EU-tuomioistuin on arvioinut eräitä Suomen järjestelmään liittyviä kysymyksiä Läärä- ja Lindman – 
ennakkoratkaisuissaan. Pääosa selvitykseen liittyvistä oikeussäännöistä on kuitenkin johdettava 
muiden jäsenvaltioiden rahapelijärjestelmiä koskevista ennakkoratkaisuista. Ennakkoratkaisuissa 
painotetaan kansallisten viranomaisten ja tuomioistuimen suorittamaa kokonaisharkintaa. Tälle 
harkinnalle annetaan EU-oikeudesta johdettavia reunaehtoja. Selvityksessä kuvaillaan, miten 
kansallisen tuomioistuimen ja viranomaisen tulisi soveltaa oikeussääntöjä, ja miten oikeussäännöt 
tulisi ottaa lainsäädännön valmistelussa huomioon. Oikeuskysymyksiin liittyy kuitenkin sellaista 
kokonaisharkintaa, jonka ennakointi on haastavaa. 
Euroopan komissio on tarkastellut erityisesti urheiluvedonlyöntiin kohdistuvia rajoituksia 2013 
päättyneessä, Suomea koskevassa tutkimuksessa. Komission mukaan Suomessa 2013 voimassa oleva 
järjestelmä oli EU-oikeuden mukainen. Samaan aikaan Ruotsille esittämissä huomautuksissaan 
komissio katsoi, että rahapelien rajoituksia ei sovellettu johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti, eikä 
yksinoikeuksien haltija ollut valtion tiukassa valvonnassa.  Komissio arvioi myös Suomen sille 
ilmoittamat, 2017 voimaan tulleet arpajaislain muutokset. Komissio totesi muutosten olevan EU-
oikeuden mukaisia. Komissio on lopettanut muihin kansallisiin rahapelijärjestelmään kohdistuneet 
tutkimuksensa joulukuussa 2017. Komission ilmoituksen mukaan se katsoo, ettei 
rikkomusmenettelytoimivallan käyttö EU:n sisämarkkinoiden edistämiseksi sähköisesti välitettävien 
rahapelien alalla enää kuulu sen painopisteisiin. Samat kysymykset voivat kuitenkin nousta esille 
muissa, esimerkiksi kansallisissa menettelyissä. Komissio myös seuraa sille ilmoitettuja 
lainsäädäntöhankkeita. Toistaiseksi kansalliset tuomioistuimet ovat katsoneet, että yksinoikeuden 
johdosta Suomessa säädetyt rajoitukset ovat EU-oikeuden mukaisia. Siksi muutokset nykytilaan on 
tehtävä harkiten, sillä muutokset sääntelyssä tai yksinoikeuden haltijan toiminnassa voivat vaikuttaa 
tulevaisuudessa tehtäviin, vastaaviin arvioihin. 
LIITE  Rahapelejä koskeva EU-oikeudellinen selvitys 
Samuli Miettinen / Juha Raitio 1.2.2019
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EU-oikeuden vaatimukset kansallisille rajoituksille 
Jäsenvaltioiden rahapelisääntelyä ei ole yhtenäistetty Euroopan unionissa. 
Rahapelialaa koskevaa lainsäädäntöä ei ole yhdenmukaistettu Euroopan unionissa. Rahapelit ovat 
myös rajattu usean EU-säädöksen, kuten palveludirektiivin 2006/123, tietoyhteiskunnan palveluja 
koskevan direktiivin 2000/31 sekä uuden ns. geoblokkausasetuksen 2018/302 soveltamisalan 
ulkopuolelle. EU-tuomioistuimen mukaan rahapelejä koskeva lainsäädäntö kuuluu alueisiin, joilla on 
huomattavia eroja jäsenvaltioiden välillä moraalisten, uskonnollisten ja kulttuuristen näkökohtien 
osalta (C-275/92 Schindler, 60 kohta). Jokaisen jäsenvaltion on arvioitava näillä alueilla omien 
arvoarvostelmiensa mukaisesti, mitä vaatimuksia kyseisten intressien suojaamiseksi on asetettava. 
Rahapelien sääntelyn osalta EU-oikeus antaa jäsenvaltioille merkittävää harkintavaltaa niin kauan, 
kun ne huomioivat tuomioistuimen palvelujen tarjoamista ja sijoittautumisvapautta koskevassa 
oikeuskäytännössä esittämät tulkinnat. Muutamassa vanhemmassa oikeustapauksessa otetaan 
kantaa myös joihinkin Suomen järjestelmän yksityiskohtiin (C-124/97 Läärä, C-42/02 Lindman). 
Jäsenvaltioiden harkintavalta riippuu EU-oikeuden kehityksestä 
Jäsenvaltioiden lähtökohtaisesti merkittävä harkintavalta rahapelien sääntelyssä riippuu kuitenkin 
EU-oikeuden kehityksestä. Vaikka rahapeliala mainitaan poikkeuksena useaan lainsäädäntöä 
yhdenmukaistavaan yleiseen EU-säädökseen, poikkeusta ei tehdä joka tapauksessa. Esimerkiksi 
unionin rahapelilainsäädäntö on kehittynyt siten, että kasinoissa toteutettavat pelit lisättiin 
kolmannen rahanpesudirektiivin 2005/60 soveltamisalaan. Tämän jälkeen unionin neljännen 
rahanpesudirektiivin 2015/849 soveltamisala määriteltiin koskemaan myös muita rahapelejä. EU-
oikeuden kehityksen takia Blanco ja Fabretti -tuomioissa EU-tuomioistuin katsoi, ettei jäsenvaltio 
voinut enää vedota rahanpesuun liittyvän rikollisuuden torjumiseen (C-344/13 Blanco ja Fabretti, 41-
43 kohta). Niin ikään vastavuoroista tunnustamista koskevassa oikeuskäytännössään EU-
tuomioistuin on painottanut, että EU-oikeuden nykytilassa, jossa lainsäädäntöä ei ole 
yhdenmukaistettu, ei edellytetä lisenssien tai toimilupien vastavuoroista tunnustamista (C-316/07 
Stoß ym. 112-116 kohta, C-660/11 & C-8/12 Biasci ym. 40 kohta, C-347/09 Dickinger & Ömer, 98 
kohta). Edellä viitattujen ratkaisujen perusteella EU-oikeus voisi ehkä tulevaisuudessa kehittyä siten, 
että lisenssejä tai toimilupia koskevan sääntelyn katsottaisiin aiemmasta poiketen edellyttävän myös 
vastavuoroista tunnustamista. Sellainen uusi rahapelejä koskeva EU-tason lainsäädäntö, joka johtaisi 
vastavuoroiseen tunnustamiseen, ei kuitenkaan vaikuta kovinkaan todennäköiseltä lähivuosina. 
Lainsäädäntömuutoksia ei vuoden 2019 alkaessa ole tiedossa.  
Yksinoikeudet rajoittavat sijoittautumista sekä palvelujen vapaata liikkuvuutta 
Jäsenvaltioiden rahapeleihin kohdistuvat toimet arvioidaan tilanteesta riippuen palvelun tarjoamisen 
tai sijoittautumisvapauden rajoituksina. Arpajaislain 11 §:n mukaan Veikkaus Oy:llä on yksinoikeus 
rahapelien toimeenpanemiseen. Yksinoikeus ei ulotu Ahvenanmaalle, sillä Ahvenanmaan 
maakunnassa arpajaislainsäädäntö kuuluu Ahvenanmaan itsehallintolain nojalla maakunnan omaan 
lainsäädäntövaltaan (ks. HE 213/2016 s. 8). Rajoituksina on pidettävä kaikkia toimenpiteitä, joilla 
estetään Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 49 ja 56 artikloissa taattujen vapauksien 
käyttäminen, haitataan sitä tai tehdään siitä vähemmän houkuttelevaa (C-222/15 Politanò, 37 kohta, 
C-463/13 Stanley International Betting ja Stanleybet Malta, 45 kohta). Veikkaus Oy:n yksinoikeudet 
manner-Suomessa sekä näihin liittyvät muiden palveluiden kuten mainonnan rajoitukset on 
perusteltava, koska ne ovat Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 49 ja 56 artikloissa 
tarkoitettuja rajoituksia. Siltä osin kuin Veikkaus harjoittaa taloudellista toimintaa, sen toimintaa 
tulee myös arvioida kilpailuoikeudellisesta näkökulmasta. Veikkaus Oy:n toiminnassa on myös kyse 
sellaisista valtion varoista, joista annettu tuki voisi olla sisämarkkinoille soveltumaton valtiontuki. 
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Näitä kysymyksiä esitellään laajasti rahapelejä koskevissa viimeaikaisissa valmisteluasiakirjoissa ja 
hallituksen esityksissä (esim. Sisäministeriön julkaisu 12/2015 s. 15-17, HE 132/2016 s. 17-20, HE 
213/2018 s. 9-10). EU-tuomioistuimen perusvapauksia koskeva oikeuskäytäntö on runsasta, ja niissä 
esiintyvät tulkinnat ovat EU-tuomioistuimen itsensä mukaan pitkälti vakiintunutta oikeuskäytäntöä, 
jota kerrataan myös uusissa tuomioissa (esim. C-3/17 Sporting Odds, tuomio 28.2.2018, 23 ja  kohta, 
C-375/17 Stanleybet International & Stanleybet Malta tuomio 19.12.2018, 56 ja 76 kohta).  
Ennakkoratkaisupyyntöjen tosiseikastoja yhdistää se, että kansallinen lainsäädäntö rajoittaa 
sijoittautumista kyseiseen jäsenvaltioon ja/tai palvelujen tarjoamista toisesta jäsenvaltiosta käsin. 
Palvelujen tarjoamisen rajoitukset ovat kuitenkin varsin monimuotoisia. Pyynnöt koskevat 
esimerkiksi rahapelien esillä pitämistä (C-124/97 Läärä, C-464/15 Admiral Casinos), panosten 
välittämistä toisessa jäsenvaltiossa laillisesti palveluja tarjoavien lukuun (C-243/01 Gambelli, C-
336/14 Ince), onnenpelien voittojen syrjimätöntä verokohtelua (C-344/13 Blanco ja Fabretti, C-42/02 
Lindman, sekä rikkomusmenettely C-153/08 komissio v Espanja), mainontakieltoja (C-176/11 Hit ja 
Hit Larix, C-447/08  C-448/08 Sjöberg ja Gerdin), onnenpelien välittämistä internetissä (C-156/13 
Digibet ja Albers), monopoliyhtiön valvontaa (C-124/97 Läärä), ja laajentumista ulkomaille (C-186/11 
ja C-209/11 Stanleybet/OPAP). Kaikille näille on yhteistä se, että kansallinen säännös tekee palvelun 
tarjoamisesta vähemmän houkuttelevaa. 
Rajoitus on perusteltava  
Palvelujen tarjoamista sekä sijoittautumisvapautta koskevia Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 
sopimuksen 56 ja 49 artikloja on tulkittu lukuisissa EU-tuomioistuimen rahapelejä koskevissa 
ratkaisuissa. Rajoitukset on perusteltava hyväksyttävällä syyllä. Näihin lukeutuvat sekä Euroopan 
unionin toiminnasta tehdyssä sopimuksessa mainitut oikeuttamisperusteet, että EU-tuomioistuimen 
oikeuskäytännössään tapauskohtaisesti tunnustamat yleisen edun mukaiset pakottavat syyt. Se, 
miten paljon palveluja rajoitetaan ja miksi näin tehdään, voi EU-tuomioistuimen mukaan vaihdella 
jäsenvaltioittain. Jäsenvaltiot voivat vahvistaa vapaasti rahapelialan politiikkansa tavoitteet ja 
tarvittaessa määritellä täsmällisesti tavoitellun suojan tason. Jäsenvaltion asettamien rajoitusten on 
kuitenkin täytettävä EU-tuomioistuimen oikeuskäytännössä asetetut edellytykset niiden 
oikeasuhteisuuden osalta  (yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Placanica ym., 48 kohta, 
C-42/07 Liga Portuguesa 59 kohta). Kansallisella lainsäädännöllä tosiasiallisesti tavoiteltujen 
päämäärien yksilöinti ennakkoratkaisuasian yhteydessä kuuluu kansallisen tuomioistuimen 
toimivaltaan (esim. C-156/13 Digibet 24 kohta viittauksineen). On lähtökohtaisesti kansallisen 
tuomioistuimen tehtävä jäsennellä sille esitetyn näytön perusteella, mitä päämääriä toimenpiteillä 
tavoitellaan. 
Oikeuttamisperusteet ja yleisen edun mukaiset pakottavat syyt ovat hyväksyttäviä 
perusteluja 
Joissakin tapauksissa sillä on oikeudellista merkitystä, onko rajoituksen perustelu Euroopan unionin 
toiminnasta tehdyssä sopimuksessa esiintyvä oikeuttamisperuste vai näistä erillinen, EU-
tuomioistuimen tunnustama yleisen edun mukainen pakottava syy. Euroopan unionin toiminnasta 
tehdyn sopimuksen 52(1) artiklan sanamuodon mukaan sopimuksen ’ luvun määräykset ja niiden 
nojalla toteutetut toimenpiteet eivät rajoita niiden lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten 
soveltamista, joiden mukaan ulkomaalaisiin sovelletaan erityissääntelyä yleisen järjestyksen tai 
turvallisuuden taikka kansanterveyden perusteella’. Tämän johdosta on ainakin teoriassa 
mahdollista, että Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 52(1) artiklan nojalla hyväksytty 
rajoitus on syrjivä (vrt. HE 213/2018, s. 9). Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 52 
artiklassa mainittuihin perusteluihin voi vedota riippumatta siitä, onko rajoitus syrjivä.  
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EU-tuomioistuin on oikeuskäytännössään hyväksynyt myös muita jäsenvaltioiden esittämiä, 
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 52(1) artiklassa mainitsemattomia yleisen edun mukaisia 
pakottavia syitä. EU-tuomioistuin on useassa ratkaisussaan painottanut, että yleisen edun mukaisiin 
pakottaviin syihin voidaan vedota vain, mikäli palvelun rajoitus on syrjimätön (esim. C-153/08 
komissio v Espanja). Muita kuin syrjiviä rajoituksia voidaan perustella EU-tuomioistuimen 
oikeuskäytännössä tunnustetuilla yleisen edun mukaisilla pakottavilla syillä (esim. C-156/13 Digibet 
ja Albers 22 kohta, HE 213/2018 s. 9). Tätä erottelua käsitellään tarkemmin alla, sillä 
oikeuskäytännössä esiintyvää syrjinnän käsitettä ja vaikutuksia perusteluihin ei pidetä täysin 
johdonmukaisina. 
Syrjintä on vaikuttanut siihen, voidaanko rajoitusta perustella yleisen edun mukaisella 
pakottavalla syyllä 
Oikeuskäytännössä on katsottu, että syrjivää rajoitusta voidaan perustella vain Euroopan unionin 
toiminnasta tehdyn sopimuksen mukaisilla oikeuttamisperusteilla (esim. C-153/08 komissio v 
Espanja 36 kohta viittauksineen). Oikeuskäytännössä on useita esimerkkejä rajoituksista, joita EU-
tuomioistuin on pitänyt syrjivinä. Yksiselitteistä syrjivän rajoituksen määritelmää ei kuitenkaan löydy 
tästä oikeuskäytännöstä.  
Sellaista toimenpidettä, joka erottelee suoraan kansalaisuuden, sijoittautumisvaltion tai 
alkuperämaan perusteella, tai jota sovelletaan eri tavalla palvelun tai palveluntarjoajan alkuperästä 
riippuen, pidetään yleensä syrjivänä. EU-tuomioistuin on pitänyt syrjivänä vaatimusta, että 
palveluntarjoaja sijoittautuu jäsenvaltioon niin, että sen kotipaikka on kyseisessä jäsenvaltiossa (C-
64/08 Engelmann 32-24 kohta). Verokohtelu, jonka takia tiettyjen kotimaisten pelien voitot olivat 
verovapaita, kun taas kaikki muista jäsenvaltioista saatu voitto oli verotettavaa tuloa katsottiin myös 
syrjiväksi (C-153/08 komissio v Espanja 36-38 kohta). Niin ikään syrjivänä pidettiin toimenpidettä, 
jolla oikeus tarjota internetpelejä annettiin sellaisille jo kyseiseen jäsenvaltioon sijoittautuneille 
toimijoille, joilla oli jo toimilupaan tai konsessioon perustuvaa kasinotoimintaa kyseisessä 
jäsenvaltiossa (C-3/17 Sporting Odds, 36-39 kohta), sekä säädöstä, jonka mukaan toimilupaa hakeva 
yritys oli lain vaatimalla tavalla luotettava vain, jos se oli harjoittanut toimintaa kyseisessä 
jäsenvaltiossa kymmenen vuoden ajan (C-49/16 Unibet, 44-45 kohta). Kaikissa näissä asioissa 
lopputuloksena oli se, ettei jäsenvaltio voinut vedota yleisen edun mukaisiin pakottaviin syihin. 
Toisaalta on katsottu, ettei lainsäädäntö ole tosiasiallisesti syrjivää, jos ominaisuuksiltaan erilaisia 
pelejä kohdellaan eri tavoin (C-275/92 Schindler 49-51 kohta). Schindler-asiassa kansallisen 
järjestelmän sallimissa peleissä kuten urheiluvedonlyönnissä pelipanokset olivat suuruudeltaan 
kiellettyjen, suurimuotoisten arpajaisten pelipanoksia vastaavia ja sattumalla on niissä huomattava 
merkitys. EU-tuomioistuin hyväksyi, että pelit eroavat kuitenkin tavoitteeltaan, säännöiltään ja 
järjestämismuodoiltaan suurimuotoisista arpajaisista (C-275/92 Schindler 51 kohta).  
Yksinoikeuden antamista ei ole katsottu syrjiväksi rajoitukseksi 
EU-tuomioistuin näyttäisi oikeuskäytännössään hyväksyvän yleisen edun mukaiset pakottavat syyt 
siltä osin kuin niillä perustellaan kansalliselle toimijalle annettua yksinoikeutta. Näin on siitäkin 
huolimatta, että yksinoikeus annetaan vain kotimaiselle toimijalle. Sen sijaan toimilupajärjestelmän 
yhteydessä kotimaisten toimijoiden välillinenkin suosiminen vaikuttaisi olevan syrjivää siten, ettei 
yleisen edun mukaisiin syihin voisi vedota suosiessa jäsenvaltioon sijoittautuneita toimijoita.  
Vanhemmassa oikeuskäytännössä yksinoikeuden antamista jäsenvaltioon sijoittautuneelle toimijalle 
ei ole pidetty syrjivänä siten, ettei yksinoikeutta voitaisi perustella yleisen edun mukaisilla 
pakottavilla syillä. EU-tuomioistuimen mukaan sellainen yksinoikeus, jonka perusteella muita 
toimijoita kohdellaan samalla tavoin kansalaisuudesta riippumatta, ei ole syrjivä (C-124/97 Läärä 28 
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kohta). Yksinoikeudesta seurasi, että kaikkia muita palveluntarjoajia, kuin yksinoikeuden haltijaa, 
kohdeltiin samalla tavoin riippumatta siitä, mihin ne olivat sijoittautuneet. Läärä-tuomiossa 
yksinoikeuden perusteluja ja siitä johdettuja rajoituksia arvioitiin nimenomaisesti yleisen edun 
mukaisina pakottavina syinä (C-124/97 Läärä 33 kohta). Sama linja jatkuu myös alla arvioidussa 
uudemmassa oikeuskäytännössä (C-42/07 Liga Portuguesa, C-3/17 Sporting Odds). Yksinoikeuden 
antamista jäsenvaltioon sijoittautuneelle toimijalle voidaan siksi perustella myös sellaisella yleisen 
edun mukaisella pakottavalla syyllä, jota ei mainita Euroopan unionin toiminnasta tehdyssä 
sopimuksessa. 
Uudessa oikeuskäytännössä korostuu yksinoikeus- ja toimilupajärjestelmien välinen erottelu. 
Toimilupien antaminen kotimaisille toimijoille on katsottu syrjiväksi, kun taas vastaavan 
yksinoikeuden myöntäminen ei ole syrjivää. Liga Portuguesa-tuomiossa (C-42/07) hyväksyttiin 
internetissä tarjottavien pelien yksinoikeus, joka annettiin tiukasti valvotulle kotimaiselle toimijalle. 
Tätä perusteltiin yleisen edun mukaisilla pakottavilla syillä. Internet-pelien toimilupajärjestelmää 
koskevassa Sporting Odds- asiassa (C-3/17) EU-tuomioistuin vertasi ratkaisuaan aiempaan internet-
pelien yksinoikeutta koskevaan Liga Portuguesa-ratkaisuun (C-42/07). Sporting Odds-asiassa EU-
tuomioistuin katsoi, ettei toimilupaa internetin välityksellä tarjottaviin peleihin voitu antaa 
jäsenvaltiossa muita rahapelejä jo tarjoaville luvanhaltijoille. EU-tuomioistuimen mukaan 
yksinoikeuden antamista on arvioitava eri tavoin kuin kotimaisten toimijoiden konsession 
laajentamista (C-3/17 Sporting Odds 36-38 kohta). Yksinoikeutta koskevassa Liga Portuguesa-asiassa 
EU-tuomioistuin rajoitusta perusteltuna vilpillisten menettelyiden ja rikosten ehkäisemistä koskevan 
tavoitteen johdosta (C-42/07 Liga Portuguesa, 72 kohta). Tämä ei ole Euroopan unionin toiminnasta 
tehdyssä sopimuksessa mainittu oikeuttamisperuste. Yksinoikeuden antamista valtion valvomalle 
kotimaiselle toimijalle ei taas katsottu sellaiseksi syrjiväksi toimenpiteeksi, jota ei voitaisi perustella 
yleisen edun mukaisilla pakottavilla syillä.  
Lisenssijärjestelmää ja monopolijärjestelmää arvioidaan eri tavoin siltä osin, katsotaanko toimenpide 
syrjiväksi tavalla, joka estää yleisen edun mukaisiin pakottaviin syihin vetoamisen. Näin on 
esimerkiksi silloin, kun arvioidaan kiinteän toimipaikan vaatimusta internet-palvelujen tarjoamiselle 
jäsenvaltiossa. C-3/17 Sporting Odds- ratkaisussa Unkarin vaatimus, että internetin välityksellä 
rahapelipalveluja tarjoavalla olisi konsessio jäsenvaltiossa, oli syrjivä. Sitä voitiin siksi perustella vain 
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 52 artiklassa esiintyvillä oikeuttamisperusteilla (C-
3/17 Sporting Odds 39 kohta). EU-tuomioistuin katsoi olevan ilmeistä, että tavoitteiden 
saavuttamiseksi voitiin käyttää vähemmän rajoittavia keinoja (C-3/17 Sporting Odds 43 kohta). Liga 
Portuguesa-asiassa EU-tuomioistuin päinvastaisesti salli jäsenvaltion kieltää toisiin jäsenvaltioihin 
sijoittautuneiden toimijoiden palvelujen tarjoamisen tilanteessa, jossa kiellon asettaneessa valtiossa 
yhdelle toimijalle oli annettu yksinoikeus. EU-tuomioistuin korosti tässä myöhemmässä asiassa sitä, 
että monopolin yhteydessä hyväksyttävä vaatimus ei voisi sellaisenaan soveltua analogisesti 
tilanteessa, jossa palveluja vaatimuksen esittäneessä jäsenvaltiossa tarjosi monopolin sijaan 
konsession saaneet palveluntarjoajat (C-3/17 Sporting Odds kohta 36, C-42/07 Liga Portuguesa 72 
kohta). 
 
Syrjimättömiä rajoituksia voidaan perustella yleisen edun mukaisilla pakottavilla 
vaatimuksilla 
EU-tuomioistuin on hyväksynyt oikeuskäytännössään rajoituksia, joita perustellaan yleisen edun 
mukaisilla pakottavilla syillä. Näitä syitä ei mainita Euroopan unionin toiminnasta tehdyssä 
sopimuksessa. Uusia syitä voidaan hyväksyä oikeuskäytännön kehittyessä.  Yleisen edun mukaisiin 
pakottaviin syihin kuuluvat esimerkiksi kuluttajansuojan, petosten ehkäisyn ja sen ehkäisyn tavoite, 
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että kansalaisia houkutellaan tuhlaamaan liiallisesti pelitoimintaan, sekä yleisesti 
yhteiskuntajärjestykselle aiheutuvien häiriöiden estäminen (esim. yhdistetyt asiat C-338/04, C-
359/04 ja C-360/04 Placanica ym. 46 kohta), kuluttajien suojaaminen peliriippuvuudelta ja 
pelaamiseen liittyvän rikollisuuden ja petosten ehkäiseminen (C-98/14 Berlington Hungary 58 kohta, 
C-46/08 Carmen Media Group 55 kohta, C-463/13 Stanley International Betting ja Stanleybet Malta, 
48 ja 49 kohta oikeuskäytäntöviittauksineen). Arpajaislain 1 §:n mukaan yksinoikeusjärjestelmän 
perustavan lain tavoitteita ovat ’taata yleishyödyllisiin arpajaisiin osallistuvien oikeusturva, estää 
arpajaisiin liittyvät väärinkäytökset ja rikokset sekä ehkäistä ja vähentää arpajaisiin osallistumisesta 
aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisiä haittoja’. EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön 
mukaan näitä syitä on arvioitava kokonaisuutena (C-275/92 Schindler 58 kohta, C-124/97 Läärä 33 
kohta). Lähtökohtaisesti arpajaislakiin kirjatut tavoitteet vaikuttavat yleisen edun mukaisilta 
pakottavilta vaatimuksilta. Niitä on luonnehdittu sellaisiksi korkeimman hallinto-oikeuden 
vuosikirjapäätöksessä (KHO 2007:28 kohta 2.7) On kuitenkin mahdollista, että joitakin syitä 
rahapelien rajoituksiin luonnehdittaisiin vastaisuudessa esimerkiksi kansanterveyden tai yleisen 
järjestyksen mukaisina oikeuttamisperusteina. Tällä voi olla vaikutusta perustelujen menestymiseen 
tilanteessa, jossa rajoitus katsotaan syrjiväksi.  
Yleisen järjestyksen, turvallisuuden tai kansanterveyden perusteella voidaan perustella 
myös syrjiviä rajoituksia 
Rajoituksia voidaan muiden oikeuskäytännössä esitettyjen ehtojen, kuten rajoituksen 
oikeasuhteisuuden, täyttyessä oikeuttaa perussopimuksissa mainittujen oikeuttamisperusteiden 
nojalla. Oikeuttamisperusteisiin voidaan siis vedota vaikka rajoitus olisi syrjivä. Euroopan unionin 
toiminnasta tehdyn sopimuksen 52(1) artiklan sanamuodon mukaan sopimuksen 
sijoittautumisvapautta koskevan ’luvun määräykset ja niiden nojalla toteutetut toimenpiteet eivät 
rajoita niiden lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten soveltamista, joiden mukaan 
ulkomaalaisiin sovelletaan erityissääntelyä yleisen järjestyksen tai turvallisuuden taikka 
kansanterveyden perusteella’. Sijoittautumisvapautta ei Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 
sopimuksen 51 artiklan nojalla sovelleta toimintaan, joka liittyy julkisen vallan käyttöön. Samat 
oikeussäännöt koskevat myös sopimuksen 62 artiklan nojalla palvelujen tarjoamista.  
EU-tuomioistuimen oikeuskäytännössä todetaan usein, että syrjivät palvelun tarjoamista tai 
sijoittautumisvapautta koskevat rajoitukset voidaan perustella vain Euroopan unionin toiminnasta 
tehdyn sopimuksen 52 artiklan mainitsemien yleisen järjestyksen tai turvallisuuden taikka 
kansanterveyden perusteella (esim. C-344/13 Blanco & Fabretti 37-38 kohta, C-375/14 Laezza, 25-26 
kohta, C-3/17 Sporting Odds 39 kohta). Tämä lausuma on yleinen myös rahapelejä koskevassa 
uudessa oikeuskäytännössä. Tuomioistuimen linjaa syrjinnän vaikutuksista perustelujen laatuun 
pidetään kuitenkin epäjohdonmukaisena (C-49/16 Unibet, julkisasiamies Szpunarin 
ratkaisuehdotuksen 38-40 kohta). Alla arvioitu oikeasuhteisuuden vaatimus voi olla esteenä 
perustelulle, vaikka rajoitusten syrjivästä luonteesta olisi epäselvyyttä.    
Taloudellinen syy ei voi olla rajoituksen perustelu 
EU-tuomioistuimen mukaan rahapelien yleishyödyllinen tuotto tai muu taloudellinen syy ei voi olla 
rajoitusten perustelu. Perustelujen tasolla järjestelmän taloudellinen ulottuvuus voi EU-
tuomioistuimen mukaan olla ainoastaan yksinoikeusjärjestelmän suotuisa liitännäisseuraus (C-
275/92, Schindler; ks. myös komission 2006 huomautukset Suomelle, uudesta oikeuskäytännöstä C-
179/14 komissio v Unkari 167 kohta viittauksineen, jossa todetaan tämän olevan ’vakiintunutta 
oikeuskäytäntöä’). Taloudellinen tuotto ei saa olla rajoituksen todellinen syy (C-67/98 Zenatti, 36 
kohta). Siksi esimerkiksi maaseudun kehityksen tukeminen hevosalaa rahoittamalla ei ole 
hyväksyttävä perustelu (C-212/08 Zeturf 45-46 ja 51-52 kohta). Valtion verotulojen kasvattaminen 
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(C-98/14 Berlington Hungary 60-61) tai säilyttäminen (C-243/01 Gambelli 61 kohta) ei voi olla 
ensisijainen tavoite rajoituksille. Valtion talousarviota hyödyttävä rajoitus voi olla perusteltu, jos sillä 
todella tavoitellaan ensisijaisesti muita yleisen edun mukaisiin pakottaviin syihin liittyviä päämääriä 
(C-98/14 Berlington Hungary 61 kohta, C-67/98 Zenatti 36 kohta, C-243/01 Gambelli ym. 62 kohta).   
Euroopan parlamentti on esittänyt, että pelien taloudellinen merkitys tulisi tunnustaa myös Unionin 
tasolla. (EP 10.9.2013 päätöslauselma sähköisesti välitettävistä rahapeleistä sisämarkkinoilla, kohta 
57). Tästä ei kuitenkaan ole seurannut muutoksia lainsäädäntöön, eikä EU-tuomioistuin ole 
muuttanut linjaustaan taloudellisten syiden toissijaisuudesta. 
 
Rajoituksen on oltava oikeasuhteinen 
Perusteltujen rajoitusten on EU-oikeuden suhteellisuusperiaatteen mukaisesti oltava oikeasuhteisia. 
Niiden on oltava omiaan takaamaan tavoitellun päämäärän saavuttaminen, eivätkä ne saa 
rajoittavuudeltaan ylittää sitä, mikä on välttämätöntä tämän kannalta. Ongelmaksi voi nousta tältä 
osin näytön esittäminen siitä, että toimenpiteet ovat vähiten rajoittavat keinot saavuttaa ilmoitetut 
tavoitteet. Yksinoikeuksia käyttävän yrityksen tulee olla tiukan valvonnan alainen (C-212/08 Zeturf 
58 kohta), joka on johdonmukaista ja järjestelmällistä (C-212/08 Zeturf 62 kohta). Yksinoikeus, jossa 
julkisoikeudellinen toimija on velvollinen tilittämään toiminnastaan saamansa tuotto valtiolle, on EU-
tuomioistuimen mukaan toimilupajärjestelmää tehokkaampi keino asettaa rikosten ja petosten 
vaaran vuoksi tiukat rajat rahapelitoimintaan liittyvälle voitontavoittelulle (C-124/97 Läärä 41 kohta). 
Se voi siksi olla oikeasuhteinen ratkaisu.  
Keskeiseksi ongelmaksi toiminnan kehittämisen osalta nousee kysymys siitä, edistääkö ulkomainen 
yhteistyö tuomioistuimen oikeuskäytännössä sallittua pelaamisen kanavointia lailliseen toimintaan, 
ns. valvotun kasvun politiikkaa. Tällöin luodaan luotettava mutta samanaikaisesti houkutteleva 
vaihtoehto kielletylle toiminnalle, mikä itsessään voi merkitä laajan pelivalikoiman tarjoamista, 
tietynlaajuista mainontaa ja turvautumista uusiin jakelutekniikoihin (yhdistetyt asiat C-338/04, C-
359/04 ja C-360/04Placanica ym. 56 kohta). Jäsenvaltio voi rajoittaa myös palveluja, joita tarjoaa 
toisessa jäsenvaltiossa luvan saanut toimija. EU-oikeus ei rahapelialalla edellytä toimilupien 
vastavuoroista tunnustamista (esim. yhdistetyt asiat C-660/12 ja C-8/12 Biasci ym. 40-43 kohta). 
Valvotun kasvun politiikalla ohjataan kuluttajia muista palveluista kohti pelejä rajoittavan 
jäsenvaltion sallimaa toimijaa. Luvallisten toimijoiden oletetaan olevan paremmin suojassa rikollisilta 
ja soveltuvan paremmin suojaamaan kuluttajia liialliselta tuhlaukselta ja peliriippuvuudelta. (C-98/14 
Berlington Hungary 69 kohta).  Edes haitallisia pelejä ei tarvitse kieltää, jos jäsenvaltio katsoo, että 
yksinoikeus on keino kanavoida pelihimoa valvotun järjestelmän alaiseksi, että tällaiseen toimintaan 
liittyvä petosten ja rikosten vaara voidaan välttää ja että tästä toiminnasta saatava tuotto voidaan 
käyttää yleishyödyllisiin tarkoituksiin. (C-124/97 Läärä 37 kohta). Toisaalta yksinoikeutta ei voi 
perustella, jos yhtiön toiminta kannustaa pelaamiseen tavalla, joka kyseenalaistaa yksinoikeuden 
suojelutavoitteet (esim. C-258/08 Ladbrokes, C-243/01 Gambelli). Valvotun kasvun politiikkaa 
voidaan pitää johdonmukaisena vain, jos rajoitusten perustana olevat syyt ovat tosiseikkojen 
tapahtumisaikaan ongelma ja jos luvallista ja säänneltyä toimintaa kasvattamalla voidaan helpottaa 
tällaista ongelmaa. Jos jäsenvaltio vetoaa tarpeeseen vähentää peleihin liittyvää rikollista ja vilpillistä 
toiminta sekä peliriippuvuutta, on voitava osoittaa, että luvallista ja säänneltyä toimintaa 
kasvattamalla voitiin helpottaa näitä ongelmia.  (esim. C-98/14 Berlington Hungary 71 kohta 
viittauksineen). 
Arviointi siitä, onko toiminta todella sallittua kanavointia vai kiellettyä houkuttelemista, jää yleensä 
kansalliselle tuomioistuimelle (esim. yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Placanica 54-58 
kohta). Engelmann-asiassa EU-tuomioistuin kuitenkin katsoi, että toimilupajärjestelmän vaatimus 
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kotipaikasta pelikasinoluvan saamiseksi ei ollut oikeasuhteinen. Vaatimusta perusteltiin tarpeella 
valvoa yrityksen toimintaa, mutta EU-tuomioistuin totesi, että valvonta voidaan järjestää myös 
vähemmän palvelujen tarjoamista rajoittavin keinoin (C-64/08 Engelmann 37-38 kohta). Näin ei 
kuitenkaan ole, jos toimivaltaiset valvontaviranomaiset eivät voi toteuttaa tarpeelliseksi 
katsomaansa valvontaa siksi, että niillä ei ole toimivaltaa eikä muitakaan keinoja valvoa toisessa 
jäsenvaltiossa toteutettuja rahapelejä. Oikeuskäytännössä on todettu, että koska kuluttajan ja 
palvelujen tarjoajan välillä ei ole suoraa yhteyttä, internetissä pelattavat onnenpelit sisältävät lisäksi 
palvelujen tarjoajien mahdollisten kuluttajiin kohdistuvien vilpillisten menettelyiden osalta vaaroja, 
jotka ovat luonteeltaan erilaisia ja vakavampia verrattuna näiden pelien perinteisiin markkinoihin 
(em. asia C-42/07 Liga Portuguesa 70 kohta, C-46/08 Carmen Media Group 102 kohta, C-212/08 
Zeturf 79 kohta). 
 
Yksinoikeus edellyttää johdonmukaista ja järjestelmällistä toimintaa sekä tiukkaa 
valvontaa 
Yksinoikeus voi olla väline erityisen korkean suojan tason takaamiseen juuri siksi, että sitä valvotaan 
eri tavalla ja siihen vaikutetaan eri tavoin, kuin kilpaileviin luvanhaltijoihin (C-186/11 ja C-209/11 
Stanleybet/OPAP 29-30 kohta). Jos taas säännöstö ei vastaa tavoitteisiin johdonmukaisesti ja 
järjestelmällisesti ja jos viranomaisvalvonta sallii toiminnan laajenemisen enemmän, kuin on tarpeen 
peleihin liittyvien ongelmien torjumiseksi, se on EU-oikeuden vastainen. (C-186/11 ja C-209/11  
Stanleybet/OPAP kohta 36). Stanleybet/OPAP asiassa monopoli oli laajentanut toimintaansa toisiin 
jäsenvaltioihin. EU-tuomioistuin jätti kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi, oliko tämä toiminta 
vaarantanut monopolin suojelutavoitteet. Julkisasiamies Mazák katsoi ratkaisuehdotuksessaan, ettei 
toiminnan laajentaminen ulkomaille itsessään olisi ratkaiseva tekijä. Kuitenkin se, että OPAP oli 
laajentanut kaupallista toimintaansa ja sille myönnetty yksinoikeus oli johtanut onnenpelien 
tarjonnan laajentamiseen, olivat ristiriidassa yksinoikeuden tavoitteiden kanssa (C-186/11 ja C-
209/11 Stanleybet/OPAP, Julkisasiamies Mazákin ratkaisuehdotuksen 50-52 kohdat).  
Rahapelien yksinoikeuden käyttöönoton yhteydessä on taattava, että monopolin haltija kykenee 
tosiasiallisesti tavoittelemaan johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti haluttua päämäärää siihen 
määrällisesti oikein mitoitetulla ja laadullisesti sitä varten muokatulla tarjonnalla, jota viranomaiset 
valvovat tiukasti (yhdistetyt asiat C-316/07, C-358/07–C-360/07, C-409/07 ja C-410/07, Stoß ym., 
asia C-212/08 Zeturf 58 kohta). Merkitystä on paitsi rahapelejä koskevalla kansallisella 
lainsäädännöllä, myös alalla tosiasiassa noudatettavalla käytännöllä. Zeturf- ennakkoratkaisussa EU-
tuomioistuin korosti jatkuvan valvonnan tarvetta siksi, että myös julkisella toimijalla on tietty 
eturistiriita tulojen lisäämisen tarpeen ja pelimahdollisuuksien vähentämisen tavoitteen välillä (C-
212/08 Zeturf, 59 kohta). 
59  Voidaan katsoa, että kaikilla toimijoilla – myös julkisilla elimillä tai 
hyväntekeväisyysjärjestöillä – on tietty eturistiriita tulojen lisäämisen tarpeen ja 
pelimahdollisuuksien vähentämisen tavoitteen välillä. Julkinen tai voittoa 
tavoittelematon toimija voi kaikkien yksityisten talouden toimijoiden tapaan pyrkiä 
maksimoimaan tulonsa ja kehittämään onnenpelimarkkinoita ja toimia siten vastoin 
pelimahdollisuuksien vähentämisen tavoitetta. 
60      Näin on erityisesti silloin, kun saaduilla tuloilla on tarkoitus toteuttaa yleisen 
edun mukaisiksi tunnustettuja tavoitteita, koska toimijaa kannustetaan kasvattamaan 
onnenpeleistä saatuja tuloja, jotta tällaiset tavoitteet saavutettaisiin paremmin. 
Tulojen osoittaminen niihin voi muutenkin johtaa tilanteeseen, jossa on vaikeaa 
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luopua onnenpeleistä saaduista määristä, jolloin luonnollinen suuntaus on 
pelitarjonnan lisääminen ja uusien pelaajien houkutteleminen. 
61      Nämä perusteet pätevät sitäkin suuremmalla syyllä olosuhteissa, joissa yhdellä 
ainoalla toimijalla on – kuten pääasiassa – yksinoikeudet samalla kertaa sekä 
hevoskilpailujen että niitä koskevien vedonlyöntien järjestämiseen. Tämä talouden 
toimija on siten etuoikeutetussa tilanteessa voidakseen tarpeen vaatiessa lisätä 
vedonlyöntitoimintoja lisäämällä vedonlyönnin kohteena olevien tapahtumien 
määrää. 
Niin ikään Läärä-tuomiota edeltävässä ratkaisuehdotuksessaan julkisasiamies La Pergola katsoi, että 
peliautomaattien sijoittamisesta tilitetyt prosentuaaliset korvaukset voivat sopia huonosti sellaisen 
lainsäädännön tavoitteen kanssa, jolla yritetään estää yksityisten toiminnanharjoittajien hyötyminen 
ihmisten pelihaluista (C-124/97 Läärä, julkisasasiamies La Pergolan ratkaisuehdotuksen 34 kohta). 
Monopoli ei voi mainostaa tuotteitaan houkutusmielessä vaarantamatta tavoitetta vähentää 
pelihaittoja. Esimerkiksi Stoß ym. ennakkoratkaisussa (kohta 103) EU-tuomioistuin katsoi, että 
…julkisen monopolin haltijan mahdollisesti toteuttaman mainonnan on kuitenkin 
oltava maltillista ja rajoituttava tiukasti siihen, mikä on tarpeen kuluttajien 
ohjaamiseksi sallittuihin peleihin. Mainonnalla ei sen sijaan saa pyrkiä lisäämään 
kuluttajien luonnollista peliviettiä kannustamalla heitä osallistumaan aktiivisesti 
peleihin muun muassa arkipäiväistämällä pelejä tai antamalla niistä myönteinen kuva 
sitä kautta, että saadut tulot käytetään yleisen edun mukaiseen toimintaan, tai 
lisäämällä pelien kiinnostavuutta huomiota herättävillä mainoksilla, joissa korostetaan 
mahdollisuutta suuriin voittoihin. 
Valtiolla on monopolin haltijan valvojana lakisääteisten sääntely- ja valvontamekanismien lisäksi 
muita keinoja vaikuttaa monopolin käyttäytymiseen, hallita paremmin onnenpelien tarjontaa ja 
toteuttaa tehokkaammin politiikkaansa kuin silloin, jos yksityiset toimijat harjoittaisivat kyseistä 
toimintaa kilpailutilanteessa, vaikka ne olisivat lupajärjestelmän sekä valvonta- ja 
seuraamusjärjestelmän alaisia (yhdistetyt asiat Stoß ym., tuomion 82 kohta, Zeturf, 42 kohta, Liga 
Portuguesa 65-69 kohta). 
Näistä näkökulmista arvioituna rajat ylittävä yhteistyö voi aiheuttaa useita ongelmatilanteita. Toisen 
tahon toteuttaman pelikehitysyhteistyön johdosta on mahdollista, ettei monopolin kaikkia eettisiä ja 
muita lainsäädännöllisiä velvoitteita noudateta. On myös vaikea nähdä, millä tavoin yksinoikeus 
edistää ilmoitettuja tavoitteita tilanteessa, jossa samaa peliä tarjotaan ulkomailla. Jos ulkomailla 
samaa peliä tarjoava taho pyrkii myymään tuotteitaan Suomessa, yksinoikeutta ei voi perustella sillä, 
että itse tuote olisi sen vastuullisempi, kuin yksinoikeuden haltijan täysin sama tuote. 
Oikeasuhteinen rajoitus tavoittelee aidosti ja johdonmukaisesti ilmoitettuja päämääriä 
EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisuissa pääsääntöisesti ohjeistetaan kansallisia tuomioistuimia 
arvioimaan sitä, missä määrin palvelun tarjoamisen rajoitukset tosiasiassa edistävät ilmoitettujen 
päämäärien saavuttamista. Laillisten toimijoiden politiikkaa arvioidaan suhteessa näihin tavoitteisiin. 
Kysynnän kanavointi voi olla sallittua tietyin reunaehdoin, mutta kasvuhakuinen politiikka on 
epäjohdonmukaista, jos tavoitteena on rajoittaa pelaamista. Ulkomaisen yhteistyön osalta 
keskeiseksi kysymykseksi muodostuu se, onko toiminta perusteltua kanavointia lailliseen ja 
valvottuun toimintaan vai pyritäänkö laajenemisella taloudellisiin tavoitteisiin. 
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EU-tuomioistuin on useassa ratkaisussaan ottanut kantaa laillisten toimijoiden pyrkimyksiin 
laajentaa pelaamista suhteessa rajoittavan lainsäädännön tavoitteisiin, joiden ilmoitettiin olevan 
peliriippuvuuden torjuminen ja liiallisen tuhlaamisen ehkäiseminen (C-347/09  Dickinger ja Ömer 59-
69 kohta).  Jäsenvaltio ei voi perustellusti vedota tarpeeseen rajoittaa pelitilaisuuksia yleiseen 
järjestykseen liittyvien syiden vuoksi, jos tämän jäsenvaltion viranomaiset tuloja valtiolle 
kerätäkseen houkuttelevat ja rohkaisevat kuluttajia osallistumaan onnenpeleihin (C-347/09 
Dickinger ja Ömer 62 kohta). Monopolin valvotun kasvun politiikka voi olla johdonmukainen 
rikollisuuden torjumisen ja  kuluttajien suojaamiseen tuhlaamiselta ja peliriippuvuudelta (C-347/09 
Dickinger ja Ömer, 63 kohta, C-316/04 ym. Stoß, 101 ja 102 kohta). Luvan saaneiden toimijoiden on 
oltava luotettava mutta houkutteleva vaihtoehto. Tämä voi EU-tuomioistuimen mukaan merkitä 
laajan pelivalikoiman tarjoamista, tietynlaajuista mainontaa ja turvautumista uusiin 
jakelutekniikoihin (yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Placanica 55 kohta, yhdistetyt 
asiat Stoß ym., 101 kohta, Dickinger ja Ömer, 64 kohta). 
Berlington Hungary-asiassa EU-tuomioistuin katsoi, että internetissä tarjottavien rahapelien 
osittainen vapauttaminen sääntelystä sekä kasinotoiminnan laajentaminen voisi olla 
johdonmukaista, jos vapauttamisella edistettiin valvotun kasvun politiikkaa. Unkari oli vedonnut 
peliriippuvuuteen ja rikollisen ja vilpillisen toiminnan rajoittamiseen. EU-tuomioistuimen mukaan 
kansallisen tuomioistuimen tuli arvioida, saattoivatko nämä tosiseikkojen tapahtumisaikaan olla 
Unkarissa ongelma ja se, ettei kasvattamispolitiikan mittaluokka ole sellainen, että politiikka voisi 
olla ristiriidassa peliriippuvuuden hillitsemistä koskevan tavoitteen kanssa (C-98/14 Berlington 
Hungary 71-72 kohta). Ladbrokes-asiassa kansallinen tuomioistuin joutui arvioimaan, oliko 
Alankomaiden politiikka sallittua valvotun kasvun politiikkaa vai epäjohdonmukaista suhteessa 
tavoitteeseen kanavoida pelihimo lailliseen toimintaan ja parantaa kuluttajansuojaa 
rahapeliriippuvuutta hillitsemällä sekä vilpillisten menettelyjen ehkäisemisellä (C-258/08 Ladbrokes 
kohta 23-27).  
Yksinoikeusyhtiön toiminta ulkomailla voi herättää epäilyjä siitä, tavoitteleeko toiminta todella 
ilmoitettuja ja sallittuja päämääriä. Laajeneminen ulkomaille ei ehkä yksistään edellyttäisi tätä 
johtopäätöstä (esim. C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet/OPAP, Julkiasiamies Mazákin 
ratkaisuehdotuksen 52 kohta). Monopoliyhtiö on kuitenkin perusteltava erityisen korkean suojan 
tasolla (C-212/08 Zeturf, 41 kohta). Yhtä rajoittavan toimenpiteen kuin monopolin on oltava 
viranomaisten tiukan valvonnan alainen (C-212/08 Zeturf, 58 kohta). On epäselvää, voidaanko 
yksinoikeutta perustella monopoliyhtiön tiukalla valvonnalla, jos peliyhtiön ulkomainen toiminta on 
tosiallisesti valvonnan ulottumattomissa. Sama kysymys nousee esiin tilanteessa, jossa ulkomaisen 
yhtiön sallitaan järjestää rahapelitoimintaa Suomessa. Tällöin yksinoikeutta ei valvota 
johdonmukaisesti. 
Jos yksinoikeuksia perustellaan kuluttajansuojalla, on vaikea nähdä, miksei ulkomainen 
yhteistyöyritys voisi tarjota samaa, yhdessä toteutettua tai suunniteltua peliä Suomessa. Vastaava 
kysymys nousi esiin belgialaisessa ennakkoratkaisupyynnössä (C-525/06 De Nationale Loterij NV). 
Pyynnön esittänyt kansallinen tuomioistuin oli kysynyt, voitiinko De Nationale Loterij:n yksinoikeutta 
pitää oikeutettuna tilanteessa, jossa se itse myi samaa EuroMillions -peliä. Kansallisen 
tuomioistuimen mukaan Nationale Loterij oli saanut yksinoikeuden kanavoidakseen kuluttajien 
pelihimoa, mutta se säännöllisesti mainosti tuotetta, laajensi mainonnallaan ja 
myyntimenetelmillään markkinoita ja päätyi maksimoimaan liikevaihtonsa taloudellisista syistä 
tämän kanavoinnin sijaan. Tuomioistuimen mukaan myös       vähemmän rajoittavilla toimenpiteillä, 
kuten panoksia ja voittoja koskevien mahdollisuuksien rajoittamisella, olisi paremmin 
saavutettavissa tavoiteltu päämäärä eli luontaisen pelihimon kanavointi (C-525/06 De Nationale 
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Loterij NV 3 kohta). EU-tuomioistuin ei kuitenkaan koskaan vastannut kysymyksiin, koska ylempi 
kansallinen tuomioistuin oli kumonnut ennakkoratkaisupyynnön ja ratkaissut itse asian (8-9 kohta). 
Mitä läheisempää ja tiiviimpää yhteistyö on, sitä vaikeampaa on perustella saman toiminnan osalta 
Veikkaus Oy:n erityisiä yksinoikeuksia Suomessa, ja sitä vaikeampaa on katsoa, että ensimmäiset, 
Läärä-tuomiossa (C-124/97) ja korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopäätöksessä KHO:2007:28 
esitetyt myönteiset kokonaisarviot soveltuvat sellaisenaan nykyjärjestelmään. Rahapelien osalta EU-
tuomioistuin on arvioinut, että yhtiön toiminta kilpailluilla markkinoilla voi vaatia, että yhtiö kilpailisi 
kekseliäisyydessä, jotta niiden tarjonta olisi houkuttelevampaa kuin kilpailijoiden, ja näin sillä 
kasvatettaisiin kuluttajien peleihin liittyviä menoja sekä lisättäisiin näiden peliriippuvuutta koskevaa 
riskiä (esim. C-344/13 Blanco ja Fabretti, 45 kohta viittauksineen). Niin ikään tilanteessa, jossa 
kansallinen yksinoikeusyhtiö oli laajentanut toimintaansa ulkomaille, EU-tuomioistuin katsoi 
perussopimusten olevan esteenä säännöstölle, jossa onnenpelialan laajenemisen tiukkaa 
viranomaisvalvontaa ei ole toteutettu niin, että laajeneminen on sallittu vain siinä määrin kuin on 
tarpeen näihin peleihin liittyvän rikollisuuden torjumiseksi (C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet/OPAP, 
36 kohta). Näiden sääntöjen soveltaminen jää kuitenkin kansalliselle tuomioistuimelle.  
Useissa ennakkoratkaisupyynnöissä kansallinen tuomioistuin on esittänyt epäilyksiä siitä, että valtio 
todellisuudessa vähentää monopolin toimintaedellytyksiä hillitä pelaamisesta aiheutuvia ongelmia. 
Carmen Media Group-asiassa Itävallassa oli järjestelmä, jossa tietyt pelit kuuluivat monopolille ja 
toisiin sovellettiin lupajärjestelmää. Valtio kuitenkin sallii luvanhaltijoiden laajentaa toimintaa 
sellaisiin peleihin, joihin liittyy suurempia vaaroja. Carmen Media Group – ennakkoratkaisussa EU-
tuomioistuin katsoi, että kansallinen tuomioistuin voi silloin oikeutetusti katsoa, ettei monopolikaan 
täyttänyt tehtäväänsä (C-46/08 Carmen Media Group 67-68 kohta). Vastaavalla tavalla Euroopan 
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 56 artikla on este sellaiselle kansalliselle sääntelylle, jonka 
väitetty tavoite ei tosiasiassa ole tämän sääntelyn tavoitteena eikä sääntely vastaa todellisuudessa 
tavoitteeseen vähentää pelimahdollisuuksia tai torjua näihin peleihin liittyvää rikollisuutta 
johdonmukaisella ja järjestelmällisellä tavalla (C-390/12 Pfleger 56 kohta, C-685/15 Online Games 49 
kohta).  
Ladbrokes-asiassa EU-tuomioistuin painotti, että jos sosiaalisen toiminnan rahoittaminen ei ole 
jäsenvaltion toteuttamaan rajoittavan politiikan liitännäisetu vaan tosiasiallinen oikeutus, on 
katsottava, että tällaisella politiikalla ei rajoiteta johdonmukaisella ja järjestelmällisellä tavalla 
rahapelitoimintaa eikä se ole näin ollen omiaan takaamaan sen tavoitteen toteuttamista, jolla 
pyritään hillitsemään kuluttajien peliriippuvuutta (C-258/08 Ladbrokes, 28 kohta). Tuomioistuimen 
tuli selvittää, oliko laiton pelaaminen todella ongelma ja voiko säännellyn toiminnan laajentaminen 
olla omiaan poistaa ongelma (C-258/08 Ladbrokes, 29 kohta). 
Kuluttajien peliriippuvuudelta suojaamisen tavoite sopii lähtökohtaisesti huonosti 
yhteen rahapelitoiminnan laajentamispolitiikan, jolle on tyypillistä muun muassa 
uusien pelien kehittäminen ja niiden mainostaminen, kanssa, joten tällaista politiikkaa 
voidaan pitää johdonmukaisena vain, jos laiton toiminta oli huomattavan laajaa ja jos 
toteutetuilla toimenpiteillä pyrittiin kuluttajien pelihimon kanavoimiseen laillisiin 
piireihin. (C-258/08 Ladbrokes, 30 kohta) 
 
Tuomiossaan EU-tuomioistuin katsoi, että yksinoikeuden edellytyksenä oli mainonnan maltillisuus ja 
että viranomaiset olivat tosiasiassa myös edellyttäneet mainonnan vähentämistä, ja että nämä 
seikat voivat osoittaa viranomaisten tosiasiassa halunneen rajoittaa rahapelitoiminnan laajenemista 
(C-258/08 Ladbrokes, 34-36 kohta). Tehokas, toteutunut valvonta on merkityksellistä arvioidessa 
yksinoikeusjärjestelmän oikeutusta. 
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Mainonnan osalta on katsottu, että jäsenvaltio ei voi edellyttää toiseen jäsenvaltioihin 
sijoittautuneiden kasinoiden osalta täysin oman sääntelynsä kaltaista sääntelyä, vain suojan 
samankaltaista tasoa (C-176/11 Hit ja Hit Larix 32 kohta). Mainontakieltoa arvioidessa kansallisen 
tuomioistuimen tulee arvioida, onko kiellettyjen onnenpelien mainontakieltoa sovellettu syrjivästi ja 
oliko rangaistus ulkomaisten pelien mainostamisesta ankarampi, kuin kansallisten pelien 
mainonnasta annettu rangaistus (C-447/08  ja C-448/08 Sjöberg ja Gerdin) 
Toimilupia koskevassa Placanica-asiassa muiden jäsenvaltioiden säännellyillä markkinoilla noteeratut 
pääomayhtiöt eivät käytännössä voineet saada toimilupaa Italiassa (Placanica 61 kohta). Näiden 
toimijoiden täydellinen poissulkeminen meni pidemmälle kuin on tarpeen rikollisen tai vilpillisen 
toiminnan rajoittamiseksi, koska on olemassa sellaisia muita keinoja valvoa rahapelialan toimijoiden 
tilejä ja toimintaa, joilla rajoitetaan vähemmän sijoittautumisvapautta ja palvelujen tarjoamisen 
vapautta ja joihin kuuluu tiedonsaanti niiden edustajista tai pääosakkeenomistajista.  (Placanica 62 
kohta). 
Kaikkia näitä yksittäisiä tulkintoja yhdistää johdonmukaisuuden vaatimus. Jos kansallinen järjestelmä 
ei johdonmukaisesti tavoittele ilmoitettuja, hyväksyttyjä päämääriä, rajoituksia ei voida perustella. 
Mikään yksittäinen tekijä harvoin johtaa siihen johtopäätökseen, että toiminta on 
epäjohdonmukaista. Kuitenkin ne voivat johtaa sellaiseen kokonaisarvioon, jonka johdosta rajoitus 
on kielletty ja jonka takia sitä ei voida soveltaa. 
Kokonaisarvioinnissa on huomioitava nykykehitys 
Arvioitaessa palveluiden vapaan liikkuvuuden rajoituksia on palveluja rajoittavan lainsäädännön 
lisäksi huomioitava lainsäädännön antamisen jälkeen tapahtunut kehitys. Asiassa C-464/15 Admiral 
Casinos EU-tuomioistuin totesi, että rajoituksen on oltava oikeasuhteinen paitsi lainsäädännön 
antamishetkenä, myös myöhemmin. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 56 artiklaa 
on tulkittava siten, että se on esteenä kansalliselle lainsäädännölle, jos kyseinen lainsäädäntö ei 
vastaa todellisuudessa tavoitteeseen vähentää pelimahdollisuuksia tai torjua näihin peleihin liittyvää 
rikollisuutta johdonmukaisella ja järjestelmällisellä tavalla (Pfleger 56 kohta, Admiral Casinos 33 
kohta). Koska Admiral Casinos- asiassa Itävalta oli perustellut lainsäädäntöään rikollisuuden 
torjumisella, EU-tuomioistuin totesi, että lainsäädännöllä on vastattava tarpeeseen vähentää 
pelimahdollisuuksia ja torjua näihin peleihin liittyvää rikollisuutta sen antamisajankohdan lisäksi 
myös tämän jälkeen. (C-464/15 Admiral Casinos 34 kohta). EU-tuomioistuin on myös todennut, että 
laillisten palveluntarjoajien liiketoimintapolitiikan kehittymistä ja rajoittamisen perusteena olevan 
tosiseikaston kehittymistä on niin ikään arvioitava jatkuvasti. (C-464/15 Admiral Casinos kohta 35, C-
347/09 Dickinger ja Ömer, 65 ja 66 kohdat). Admiral Casinos -asiassa kyse oli rikollisen ja vilpillisen 
toiminnan torjumisesta. EU-tuomioistuin edellytti kansalliselta tuomioistuimelta arviointia siitä, 
miten lainsäädäntö tosiasiallisesti vaikutti rikollisen ja vilpillisen toiminnan torjumiseen. Kansallisen 
tuomioistuimen tulee kuitenkin selvittää, onko rajoituksen perusteluina esitettyä ongelmia olemassa 
pääasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan, ja voiko sallitun toiminnan laajentaminen olla omiaan 
poistamaan tällaisen ongelman (C-347/09 Dickinger & Ömer, 66 kohta, C-258/08 Ladbrokes 29 
kohta). 
 
Jäsenvaltion viranomaisten on perusteltava rajoitukset  
Arpajaislain uudistuksen yhteydessä hallintovaliokunta painotti mietinnössään tarvetta jatkuvasti 
arvioida tavoitteiden, erityisesti haittojen vähentämisen saavuttamista (HaVM 25/2016 vp─ HE 
132/2016 vp s. 5). Kilpailu- ja kuluttajavirasto on myös 2018 peräänkuuluttanut arviointia siitä, 
vähentääkö järjestelmä pelihaittoja (KKV/659/03.02/2018, 14.8.2018). Järjestelmä voi milloin 
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tahansa tulla arvioitavaksi kansallisessa tuomioistuimessa käsiteltävissä asioissa (esim. KHO 
2018:86). Siksi viranomaisten on voitava perustella rajoitukset paitsi silloin, kun niistä säädetään, 
myös myöhemmin tapahtuvan arvioinnin yhteydessä. 
Jäsenvaltion viranomaisen on esitettävä näyttöä rajoituksen oikeutuksesta 
Jotkin EU-tuomioistuimen tuomiot ottavat kantaa näytön osalta siihen, miten rajoitukset on 
perusteltava. Jäsenvaltion, joka aikoo vedota tavoitteeseen, jolla voidaan perustella palvelujen 
tarjoamisen rajoitus, on toimitettava kansalliselle tuomioistuimelle kaikki tiedot, joiden perusteella 
kyseinen tuomioistuin voi varmistaa, että toimenpide täyttää suhteellisuusperiaatteesta johtuvat 
edellytykset (C-390/12 Pfleger ym., 50 kohta). Jäsenvaltion ei kuitenkaan ole osoitettava sääntelyn 
tarvetta tutkimuksilla, jotka edeltävät rajoittavaa lainsäädäntöä (C -316/07 ym.  Stoß ym. 71-72 
kohta, C-390/12 Pfleger, 51 kohta). Jäsenvaltion toimivaltaisten viranomaisten on toimitettava 
näyttö: kaikki tiedot, joiden perusteella kansallinen tuomioistuin voi varmistaa, että toimenpide 
täyttää unionin tuomioistuimen toteamat edellytykset sen katsomiselle oikeutetuksi (C-685/15 
Online Games 50 kohta). Kansallisen tuomioistuimen on puolestaan suoritettava rajoittavan 
säännöstön hyväksymiseen ja täytäntöönpanoon liittyvien olosuhteiden kokonaisarviointi (C-390/12 
Pfleger 52 kohta).  
Kansallisten tuomioistuinten on suoritettava rajoittavan säännöstön antamiseen ja 
täytäntöönpanoon liittyvien olosuhteiden kokonaisarviointi jäsenvaltion toimivaltaisten 
viranomaisten toimittaman sellaisen selvitysaineiston perusteella, jolla pyritään osoittamaan ne 
tavoitteet, joiden nojalla rajoitusta perustellaan sekä rajoitusten oikeasuhteisuus (C-3/17 Sporting 
Odds 53 kohta, C-685/15 Online Games 65 kohta). Kansallisilla tuomioistuimilla voi olla kansallisten 
sääntöjen mukaan velvollisuus edistää selvityksen esittämistä, mutta ei saa olla velvollisuutta 
perustella rajoitusta viranomaisen sijasta. Jos viranomainen ei esitä perusteluja, tuomioistuimen on 
voitava tehdä laiminlyönnistä aiheutuvat päätelmät (C-685/15 Online Games, 66 kohta). Kansallinen 
järjestelmä voi asettaa tuomioistuimille velvollisuuksia selvitellä seikkoja sen omasta aloitteesta, 
kunhan järjestelmästä ei seuraa tuomioistuimelle velvollisuutta esittää todisteita toimivaltaisten 
viranomaisten sijasta (C-685/15 Online Games, 67 kohta).  
EU-tuomioistuin edellyttää kansallisilta tuomioistuimilta tapauskohtaista 
kokonaisharkintaa 
EU-tuomioistuimen rahapelialaa koskevissa ennakkoratkaisuissa korostuu kansallisten 
tuomioistuimien rooli lainkäyttäjinä. EU-tuomioistuin tulkitsee Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 
267 artiklassa annetun toimivaltansa puitteissa EU-oikeutta, mutta jättää tosiseikaston arvioinnin 
kansallisille tuomioistuimille. (Esim. C-347/09 Dickinger ja Ömer 69 kohta, C-258/08 Ladbrokes 
Betting & Gaming ja Ladbrokes International 37 kohta, Zeturf, 65 kohta, C-98/14 Berlington Hungary 
42 kohta). EU-tuomioistuin on myös hylännyt joitakin ennakkoratkaisukysymyksiä siksi, ettei niissä 
riittävästi yksilöidä tosiseikastoa tai niitä oikeuskysymyksiä, jonka takia ratkaisua pyydetään (esim. C-
141/16 Stanleybet Malta ja Stoppani, C-55/08 Santa Casa, C-124/97 Läärä 23 kohta). EU-
tuomioistuin on myös kieltäytynyt arvioimasta asianosaisten väitteitä, jotka eivät kuulu 
ennakkoratkaisupyynnössä esitetyn tosiseikaston alaan (C-98/14 Berlington Hungary, 46-48 kohta). 
EU-tuomioistuin tyytyy yhä useammin antamaan ennakkoratkaisuja aiempiin tuomioihinsa 
viittaavilla määräyksillä, joissa korostetaan kansallisen tuomioistuimen roolia niissä esitettyjen 
oikeussääntöjen soveltamisessa ja kansallisen järjestelmän EU-oikeuden mukaisuuden arvioinnissa 
(esim. C-79/17 Gmalieva s. r. o., ym., määräys 6.9.2018, 30-31 kohta). Samoihin kysymyksiin ei enää 
anneta pitkiä vastauksia: Kymmeniä Italiasta esitettyjä ennakkoratkaisupyyntöjä on ratkaistu 
määräyksin, joissa todetaan kysymyksen olevan sama, kuin aiemmin esitetty ennakkoratkaisupyyntö 
(esim. C-542/15 Manzano 13 kohta).  
95
SISÄMINISTERIÖN JULKAISUJA 2019:25 RAHAPELILAINSÄÄDÄNTÖÄ KOSKEVA ESISELVITYS
 
15 
 
EU-tuomioistuin vastaa ennakkoratkaisukysymyksiin siten, että kansallisen tuomioistuimen 
tehtäväksi jää sellainen arviointi, jossa tarkastellaan EU-oikeuden toteutumista. (ks. esim. C-79/17 
Gmalieva ym., määräys 6.9.2018, C-3/17 Sporting Odds, tuomio 28.2.2018). Näin ollen Itävaltalaisen 
kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi jäi rahapelilainsäädännön johdonmukaisuus tilanteessa, 
jossa ennakkoratkaisukysymyksessä katsottiin, ettei rahapelaaminen kyseisessä jäsenvaltiossa ollut 
merkittävä sosiaalinen ongelma, jossa pelejä mainostettiin aggressiivisesti, ja jossa pelien tuotto 
valtion budjettiin vastasi 0,4% valtion vuotuisesta budjetista (C-79/17 Gmaileva ym.). Unkarin 
kansallisen tuomioistuimen arvioitavaksi jäi kysymys siitä, toteuttiko valtio valvotun kasvun 
politiikkaa kanavointimielessä vai kannustettiinko pelaajia tavalla, joka teki palvelujen 
rajoittamisesta epäjohdonmukaista suhteessa tavoiteltuihin päämääriin (C-3/17 Sporting Odds kohta 
32, C-98/14 Berlington Hungary kohta 72). Ulkomaille laajentuneen valtionyhtiön yksinoikeuksien 
oikeutus jäi kreikkalaisen tuomioistuimen arvioitavaksi (C‑ 186/11 ja C‑ 209/11 Stanleybet/OPAP 35 
kohta). 
Uusi oikeuskäytäntö vastaa tältä osin vanhempia tuomioita. Kansallisen tuomioistuimen tehtävä on 
tutkia, voidaanko kansallisella lainsäädännöllä sen konkreettiset soveltamistavat huomioon ottaen 
todella saavuttaa tavoitteet, joilla sitä perustellaan, ja ovatko sillä asetetut rajoitukset näihin 
tavoitteisiin nähden suhteettomia toimenpiteitä (C-67/98 Zenatti 75 kohta). Tosiasiallisesti 
tavoiteltujen päämäärien yksilöinti kuuluu ennakkoratkaisumenettelyssä ennakkoratkaisua 
pyytäneen tuomioistuimen toimivaltaan, (C-347/09  Dickinger ja Ömer, 51 kohta).   
 
Suomalaiset tuomioistuimet eivät ole kyseenalaistaneet nykyistä järjestelmää 
Suomalaiset tuomioistuimet eivät toistaiseksi ole kyseenalaistaneet nykyjärjestelmän perusteluja. 
Tästä syystä sellainen toiminta, joka vastaa aiempaa ja joka ei edellytä muutoksia sääntelyyn on 
helpoiten perusteltavissa myös EU-oikeuden näkökulmasta. Esimerkiksi ennakkopäätöksessään KHO 
2018:86 korkein hallinto-oikeus totesi lyhyesti, että ulkomaisten rahapelipalvelujen 
markkinointikielto oli EU-oikeuden mukainen: 
  
Suomessa on rahapelien toimeenpanoa koskeva 
yksinoikeusjärjestelmä, jonka tavoitteena on pelaamisesta aiheutuvien 
sosiaalisten ja terveydellisten haittojen vähentäminen. Tavoitetta 
toteutetaan antamalla yhdelle valvotulle julkisoikeudelliselle 
yhdistykselle oikeus rahapelitoiminnan järjestämiseen. 
Yksinoikeusjärjestelmää on Suomen arpajaislaissa suojattu muun ohella 
kieltämällä muiden kuin rahapeliluvan saaneiden rahapelien tarjoajien 
mainostaminen. Euroopan unionin perustamissopimuksessa tarkoitettu 
palvelujen tarjoamisen vapaus koskee sinänsä kuitenkin myös 
rahapelitoiminnan mainostamista. 
 
Kiellon oikeutus oli johdettavissa suoraan yksinoikeusjärjestelmästä, jota korkeimman hallinto-
oikeuden aiemman ratkaisun KHO 2007:28 mukaisesti voitiin edelleen kokonaisuutena arvioiden 
pitää EU-oikeuden mukaisena. 
 
Ennakkopäätöksessään KHO 2007:28 korkein hallinto-oikeus arvioi yksinoikeuden EU-oikeuden 
mukaisuutta verraten laajasti tuomion kohdissa 2.6-2.8. Yksinoikeusjärjestelmä oli erityisesti Läärä-
asian perusteluiden valossa yleisellä tasolla unionioikeuden mukainen (KHO 2007:28 2.6 kohta). 
Yksinoikeus oli perusteltu: Arpajaislain säännösten tarkoituksena on antaa suojaa pelaajille rikoksilta 
ja vilpiltä ja mahdollisilta muilta väärinkäytöksiltä. Lain tarkoituksena on myös pelaamisesta 
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johtuvien sosiaalisten ja taloudellisten haittojen ehkäiseminen. Yksinoikeusjärjestelmä luo myös 
puitteet vedonlyönti- ja rahapelitoiminnan rajoittamiselle samoin kuin sille, että rahapelitoiminnan 
tuotot käytetään yleishyödyllisiin tarkoituksiin. (2.7 kohta). Arpajaislain mukaan sisäasiainministeriö 
vahvistaa rahapelien pelisäännöt, valtioneuvoston rahapelifoorumi valmistelee rahapelipolitiikan 
linjaukset ottamalla huomioon rahapelitoimintaan kytkeytyvät sosiaaliset ja taloudelliset 
vaikutukset, ja rahapeliyhteisöt toteuttivat ongelmapelaajille auttavan palvelun. Lisäksi 
yksinoikeusyhtiöllä oli eettinen neuvosto miettimään ja selventämään rahapelaamiseen liittyviä 
ongelmia sekä antamaan yhtiölle tietoa ja opastusta yhtiön pelien ja pelipalvelujen suunnittelun 
pohjaksi. Lisäksi Oy Veikkaus Ab tekee pelaamisen ongelmien kartoittamista koskevaa tutkimusta ja 
kouluttaa asiamiehiänsä ongelmapelaamisen tunnistamiseksi. Kaikki nämä yhdessä osoittivat, että 
arpajaislaissa oleva lupajärjestelmä on perusteltavissa niillä yleistä etua koskevilla pakottavilla syillä, 
jotka ilmenevät EY-tuomioistuimen oikeuskäytännöstä ja jotka oikeuttavat sijoittautumisoikeuden ja 
palvelujen tarjoamisen vapauden rajoittamiseen. Järjestelmä ei ole itsessään suhteeton eikä syrjivä. 
(2.7. kohta).  
 
Markkinointi ja pelikehittely voi kuitenkin herättää epäilyksiä johdonmukaisuudesta 
Korkein hallinto-oikeus kuitenkin kiinnitti ennakkopäätöksessään KHO 2007:28 erityistä huomiota 
mahdollisiin markkinointi- ja tuotekehittelystä johtuviin ongelmiin siltä osin kuin ne voisivat viitata 
tosiasiallisesti taloudellisiin tavoitteisiin (2.7 kohta).  
 
Korkein hallinto-oikeus katsoo, että EY-tuomioistuimen 
oikeuskäytännön kannalta hyväksyttävässä rahapelitoiminnan 
yksinoikeusjärjestelmässä toimintaa harjoittava rahapeliyhteisö voi 
joutua vastatakseen kuluttajien pelitoimintaan kohdistamaan 
kysyntään samoin kuin maan rajojen ulkopuolelta tulevaan 
kilpailupaineeseen ajanmukaistamaan pelitarjontaansa ja kehittämään 
uusia pelimuotoja, minkä seurauksena voi olla myös 
pelaamismahdollisuuksien lisääntyminen. Jotta laillinen 
rahapelijärjestelmä olisi samanaikaisesti luotettava ja houkutteleva 
vaihtoehto kuluttajille, toiminnan harjoittaja voi edellä mainitun lisäksi 
joutua harjoittamaan myös tietynlaajuista mainontaa. Tämä asia 
ilmenee myös EY-tuomioistuimen tuomiosta yhdistetyissä asioissa C-
338/04, C-359/04 ja C-360/04, Placanica ym., kohta 55. 
 
Tässä asiassa esitetyn selvityksen valossa voidaan kuitenkin 
perustellusti kysyä, rajoittuuko Oy Veikkaus Ab:n tuotekehittely- ja 
markkinointitoiminta todellisuudessa edellä selostettujen periaatteiden 
mukaisesti, vai onko sen tavoitteena itse asiassa lisätä 
pelaamismahdollisuuksien kysyntää väestön piirissä ja sen seurauksena 
kasvattaa yhtiön liikevaihtoa ja siten välillisesti valtion tuloja, joita siis 
voidaan käyttää osittain myös lakisääteisten menojen kattamiseen. 
 
Korkein hallinto-oikeus katsoo, että Oy Veikkaus Ab:n markkinointi- ja 
tuotekehittelytoiminnan yhteensopivuus EY-tuomioistuimen Gambelli- 
tuomiossaan asettamien vaatimusten kanssa ei ole ongelmaton. Tätä 
korostaa myös se, että yhtiön markkinointia säännellään vain sen itse 
itselleen asettamilla eettisillä säännöillä eikä viranomaisten asettamilla 
rajoituksilla. 
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Korkein hallinto-oikeus katsoo kuitenkin, että kokonaisuutena arvioiden 
Suomen arpajaislain valvonta- ja soveltamiskäytännöt pyrkivät niiden 
rahapelitoimintaa koskevien tavoitteiden toteuttamiseen, joiden on 
puolestaan todettu olevan yhteensopivia EY-tuomioistuimen 
oikeuskäytännössä asetettujen vaatimusten kanssa. Suomen 
lainsäädännössä ja sen soveltamiskäytännössä on myös havaittavissa 
yhä selkeämpänä pyrkimys puuttua rahapelitoiminnasta aiheutuviin 
ongelmiin, erityisesti riippuvuutta aiheuttaviin pelimuotoihin ja 
ongelmapelaamiseen. Myös edellä Oy Veikkaus Ab:n toiminnan osalta 
todetut puutteet ovat korjattavissa lainsäädäntöä ja sen 
soveltamiskäytäntöjä kehittämällä ja tarkentamalla. 
 
Edellä mainittuihin seikkoihin nähden korkein hallinto-oikeus toteaa, 
että Suomen arpajaislain rahapelien järjestämistä koskevaan 
yksinoikeusjärjestelmään kuuluu yksinoikeusjärjestelmän ylläpitämisen 
mahdollistamiseksi ja erityisesti yksinoikeusjärjestelmän tavoitteen 
vuoksi väistämättä mahdollisuus rajoittaa muiden kuin yksinoikeuden 
saaneen toimijan markkinointia Suomessa.  
 
On siis täysin mahdollista, että ulkomaisen peliyhteistyön yksityiskohdat muodostuvat sellaisiksi, 
etteivät arpajaislain valvonta- ja soveltamiskäytännöt kokonaisuutena arvioiden enää pyri EU-
oikeuden kanssa yhteensopivien tavoitteiden toteuttamiseen. Korkeimman hallinto-oikeuden 
ratkaisussa viitatussa Gambelli-tapauksessa EU-tuomioistuin katsoi, että sikäli kuin jäsenvaltioiden 
viranomaiset tuloja valtion kassaan kerätäkseen houkuttelevat ja rohkaisevat kuluttajia 
osallistumaan arpajaisiin, uhkapeleihin tai vedonlyöntiin, tämän valtion viranomaiset eivät voi 
vedota siihen, että pelimahdollisuuksia on vähennettävä (C-243/91 Gambelli, 69 kohta). 
 
Useassa jäsenvaltiossa tuomioistuimet ovat suhtautuneet kriittisesti ilmoitettuihin 
päämääriin 
Vaikka Suomessa ylimmät tuomioistuimet eivät juurikaan ole kyseenalaistaneet rahapelijärjestelmän 
EU-oikeuden mukaisuutta, useassa muista maista lähteneissä ennakkoratkaisupyynnöissä 
kansallinen tuomioistuin on epäillyt, ettei rajoitus ole perusteltu (esim. C-390/12 Pfleger, C‑ 186/11 
ja C‑ 209/11 Stanleybet/OPAP, 17 kohta, C-347/09 Dickinger ja Ömer 59 kohta). Esimerkiksi 
Saksalaiset tuomioistuimet ovat katsoneet, että julkisen monopolin haltijoiden intensiiviset 
mainoskampanjat ja toimivaltaisten viranomaisten politiikka, jolla kannustettiin osallistumaan 
monopolin ulkopuolelle jääviin ja riippuvuutta aiheuttaviin onnenpeleihin johti siihen, ettei 
monopolilla tavoiteltu yleistä etua johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti ja johdonmukaisesti (C-
336/14 Sebat Ince 27 kohta, C-316/07 ym. Stoß ym., 22-25 ja 35-38 kohta, C-409/06 Winner Wetten 
23 kohta). Vastaavasti Pfleger- ennakkoratkaisua pyytänyt Itävallan tuomioistuin katsoi, etteivät 
viranomaiset osoittaneet, että onnenpelien monopolijärjestelmän todellinen tavoite on rikollisuuden 
torjuminen ja pelaajien suojeleminen eikä pelkästään valtiolle kertyvien tulojen maksimointi. Valtion 
yksinoikeusyhtiön aggressiivisen kampanjan yhteydessä syntyi sen mukaan valtaisia 
mainoskustannuksia siten, että tämän monopolin haltijoiden liikepolitiikka ei ole rajoittunut 
hallittuun laajentumiseen, johon liittyy maltillinen mainonta (Pfleger, 16 kohta). Korkeimman 
hallinto-oikeuden ennakkopäätöksessä KHO:2007:28 on myös viitteitä siitä, että aggressiivinen 
mainonta tai pelikehittely voisivat johtaa samankaltaiseen arvioon.  
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EU-oikeuden vastaisia rajoituksia ei voida soveltaa 
Henkilöillä, joiden toimintaa jäsenvaltio rajoittaa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 
56 artiklan vastaisesti, voi olla käytössään erilaisia oikeussuojakeinoja. Vuoden 2019 alussa 
vallitsevassa tilanteessa näistä vahvimpana on pidettävä tilannetta, jossa rajoitusten kohteena oleva 
henkilö väittää kansallisen tuomioistuimen käsittelyssä rajoitusten olevan EU-oikeuden vastaisia. EU-
oikeudellisesti merkittävä asia voi tulla vireille milloin tahansa ja myös alemmissa oikeusasteissa (ks. 
esim. sovelluskaupasta poistamista koskeva Helsingin käräjäoikeuden välituomio 8.11.2017 s. 32-33). 
Lähtökohtaisesti sellaista säädöstä, joka katsotaan EU-oikeuden vastaiseksi, ei voida soveltaa. (C-
409/06 Winner Wetten 69 kohta C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet /OPAP, EU:C:2013:33, 38 kohta, C-
336/14 Sebat Ince, 53 kohta.). Silloin, kun on otettu käyttöön rajoittava järjestelmä onnenpelien 
alalla ja kun kyseinen järjestelmä on ristiriidassa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 
56 artiklan kanssa, taloudelliselle toimijalle, joka loukkaa tällaista järjestelmää, ei voida määrätä 
seuraamuksia (C 3/17 Sporting Odds 67 kohta, C-49/16 Unibet International 64 kohta). Ristiriidasta 
ei kuitenkaan voi väistämättä johtaa velvollisuutta vapauttaa markkinoita, jos jäsenvaltio arvioi, että 
vapauttaminen ei ole yhteensopiva sen tavoittelemien, EU-oikeudessakin tunnustettujen 
päämäärien saavuttamiseksi (C-336/14 Ince 54 kohta).  EU-oikeuden nykytilassa jäsenvaltiot voivat 
järjestää olemassa olevan monopolin uudelleen saattaakseen sen EUT-sopimuksen määräysten 
mukaiseksi esimerkiksi säätämällä monopolin viranomaisten tehokkaan ja tiukan valvonnan alaiseksi 
(ks. tuomio Stanleybet International ym., C-186/11 ja C-209/11, EU:C:2013:33, 46 kohta, C-336/14 
Ince 54 kohta). Toisaalta jos markkinoita vapautetaan siten, että luodaan ennakkolupajärjestelmä, 
menettelyjen tulee olla läpinäkyviä ja syrjimättömiä niin, että viranomaisten harkintavalta on 
ennakolliseen hallinnolliseen lupaan perustuvalla järjestelmällä, joka perustuu objektiivisiin 
arviointiperusteisiin, jotka eivät ole syrjiviä ja jotka ovat etukäteen tiedossa rajattu (C-336/14 Ince, 
55 ja 92 kohta, C-46/08 Carmen Media Group, 90 kohta, C-186/11 ja C-209/11, Stanleybet/OPAP 47 
kohta, C-203/08 Sporting Exchange 50 kohta).  
Komissiolla sekä jäsenvaltioilla on myös toimivaltaa valvoa perussopimusten noudattamista. Jos 
komissio epäilee esimerkiksi yksityisen kantelun johdosta, että jäsenvaltion säädös rikkoo EU-
oikeutta, se voi käynnistää rikkomusmenettelyn. Menettely voi johtaa EU-tuomioistuimeen, jolloin 
EU-tuomioistuin arvioi jäsenvaltion toimenpiteitä suhteessa sen velvoitteisiin noudattaa EU-
oikeutta. Koska Euroopan komissio on joulukuussa 2017 ilmoittanut, ettei jäsenvaltioiden 
rahapelilainsäädäntö enää kuulu sen valvonnan painopisteisiin, ei komission käynnistämää Euroopan 
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 258 artiklan mukaista rikkomusmenettelyä tai siihen 
liittyvää esitoimenpidettäkään voida pitää kovinkaan todennäköisenä ennen kuin tämä politiikka 
muuttuu. Toinen jäsenvaltio voi myös käynnistää rikkomusmenettelyn Euroopan unionin 
toiminnasta tehdyn sopimuksen 259 artiklan nojalla. Tätä mahdollisuutta on käytetty vain 
muutamassa tapauksessa unionin historian aikana. Vuoden 2019 alkaessa mikään ei viittaa siihen, 
että jokin jäsenvaltio voisi olla halukas käynnistämään tämän menettelyn. 
Suora kanne EU-tuomioistuimeen ei yleensä ole mahdollinen, koska EU-tuomioistuin arvioi 
yksityisten kanteita lähinnä tilanteessa, jossa arvioidaan unionin toimielimen toimea tai 
velvollisuutta toimia (Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 263 artikla sekä Euroopan 
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 265 artikla, vrt. esim. T-721/14 Belgia v komissio ja C-16/16 
P Belgia v komissio sekä T-238/14 European Gaming and Betting Association). Kumoamiskanteiden 
osalta yksityisen kanneoikeus on usein ongelmallinen siksi, ettei kyseessä ole toimeenpanosta 
riippumaton sääntelytoimi tai sellainen unionin toimi, joka koskisi häntä suoraan ja erikseen (T-
601/11 Dansk Automat Brancheforening).  
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Komissio voi arvioida Suomen järjestelmää uudelleen 
Euroopan komissio on aiemmissa kannanotoissaan katsonut, että Suomen yksinoikeusjärjestelmä on 
EU-oikeuden mukainen. Komissio on rikkomus- ja ilmoitusmenettelyissä esittämissään 
kannanotoissa kiinnittänyt huomiota yksinoikeusjärjestelmän tehokkaaseen valvontaan sekä 
rahapelien haittojen ehkäisyyn (esim. 2013 päättynyt Suomea koskeva menettely, komission 
huomautukset HE 132/2016 johdosta). 2016 huomautuksissaan komissio painotti, että Veikkaus 
Oy:n on kyettävä ’tosiasiallisesti tavoittelemaan johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti haluttua 
päämäärää siihen määrällisesti oikein mitoitetulla ja sitä varten muokatulla tarjonnalla, jota 
viranomaiset valvovat tiukasti’. Vuonna 2017 komissio ilmoitti käyttävänsä harkintavaltaansa 
päättääkseen kaikkien jäsenvaltioiden rahapelijärjestelmiä koskevien edelleen käynnissä olevien  
rikkomusmenettelyjen ja valitusten käsittelyt (Lehdistötiedote IP/17/5109). Komissio voi kuitenkin 
käynnistää uusia menettelyjä paitsi omasta aloitteestaan, myös tilanteessa, jossa se tutkii saamaansa 
kantelua tai Euroopan parlamentin vetoomuksia ja kysymyksiä. Nykyisen komission toimikausi 
päättyy 2019, jonka jälkeen uusi komissio määrittelee omat painopisteensä myös siltä osin kuin ne 
liittyvät rahapelien sääntelyn tarkasteluun. 
 
Valtionyhtiön toiminta muissa jäsenvaltioissa voi johtaa kilpailuoikeudellisiin ongelmiin 
Valtionyhtiön toiminta kilpailuilla markkinoilla aiheuttaa kilpailuoikeudellisia ongelmia, joita on 
arvioitu aiemmin erityisesti posti- tele- ja energiayritysten monopolien yhteydessä. Näitä ongelmia ei 
vielä juurikaan esiinny rahapelijärjestelmiä arvioivassa EU-tuomioistuimen oikeuskäytännössä. 
Rahapelipalvelujen tarjoaminen on taloudellista toimintaa. Veikkaus Oy on tästä näkökulmasta 
arvioituna ’yritys’ riippumatta siitä, että se on valtion omistama yhtiö, jolla on Suomessa 
yksinoikeuteen perustuva erityisasema. 
Veikkaus Oy:n yksinoikeusasema voi olla sellainen määräävä markkina-asema, jonka takia sen toimet 
voidaan katsoa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 102 artiklan nojalla tämän 
aseman väärinkäytöksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artikla kieltää 
jäsenvaltioita antamasta yrityksille erityisoikeuksia, jotka ovat perussopimusten vastaisia sekä 
edellyttää julkisilta yrityksiltä näiden noudattamista ’siltä osin kuin ne eivät oikeudellisesti tai 
tosiasiallisesti estä yrityksiä hoitamasta niille uskottuja erityistehtäviä’. EU-tuomioistuin kieltäytyi 
vastaamasta Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 102 ja 106 tulkintakysymykseen 
Portugalin yksinoikeusyhtiötä koskevassa määräyksessään C-166/17 Sportingbet ja Internet 
Opportunity Entertainment, koska se katsoi, ettei ennakkoratkaisupyynnön esittänyt tuomioistuin 
ollut riittävästi yksilöinyt tähän liittyviä tosiseikkoja ja oikeuskysymyksiä (kohdat 42-45). Vastaava 
kysymys voisi nousta esiin tilanteessa, jossa Veikkaus Oy päättäisi tarjota palveluja kilpailluilla 
markkinoilla toisessa jäsenvaltiossa. 
Veikkaus Oy:n muiden yritysten kanssa tekemät sopimukset on myös arvioitava suhteessa Euroopan 
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 101 tarkoittamiin kiellettyihin kilpailunrajoituksiin. Veikkaus 
Oy:n tekemiin sopimuksiin on sovellettava julkisia hankintoja koskevaa EU-direktiiveihin perustuvaa 
lainsäädäntöä. On myös syytä arvioida, voiko yhtiön toiminnasta johtua Euroopan unionin 
toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan kieltämää valtiontukea, joka tulee Euroopan unionin 
toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan mukaan ilmoittaa komissiolle ennen sen tuen 
myöntämistä. Vaikka kielletyt kilpailunrajoitukset ja hankinnoissa tapahtuvat virheet voivat johtaa 
taloudellisiin seurauksiin, ei näillä ole välitöntä vaikutusta yksinoikeusjärjestelmään. Rahapelejä 
koskevia kilpailuoikeudellisia EU-tuomioistuimen ratkaisuja on annettu joidenkin 
valtiontukikysymysten osalta (esim. C-83/98 P Ladbroke Racing; T-601/11 Dansk Automat 
Brancheforening). Vaikka kiellettyjen kilpailunrajoitusten ja valtiontukien seuraukset voivat olla 
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taloudellisesti merkittäviä, tiedossamme ei ole oikeuskäytäntöä, jossa yksinoikeus olisi vaarantunut 
virheellisen menettelyn johdosta.  
 
Yhteenveto EU-oikeuden vaatimuksista 
Yksinoikeus johtaa rajoituksiin, jotka on perusteltava erityisesti EU-oikeuden perusvapauksien 
näkökulmasta. Vuonna 2019 toimikautensa päättävän komission lopetettua rahapelien 
sisämarkkinoita tutkivat toimensa yksinoikeus ja siihen liittyvät rajoitukset tulevat ainakin 
toistaiseksi todennäköisimmin kansallisten tuomioistuinten arvioitaviksi. Kun kansalliset 
tuomioistuimet arvioivat näitä rajoituksia, niiden on arvioitava rajoituksen perustelut sekä 
oikeasuhteisuus. Rajoitukseen vetoavilla viranomaisilla on velvollisuus esittää näyttöä sekä 
perusteluista että niiden oikeasuhteisuudesta. Kansallinen tuomioistuin suorittaa 
kokonaisarvioinnin, jossa otetaan huomioon tavoitellun suojan taso. Yksinoikeus voi olla 
perusteltavissa silloin, kun sillä tavoitellaan johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti erityisen korkeaa 
suojan tasoa. EU-tuomioistuin on hyväksynyt myös sen, että yksinoikeuden haltija pyrkii 
kanavoimaan kulutusta laillisen tarjonnan pariin tekemällä tästä houkuttelevampaa ja mainostamalla 
sitä maltillisesti. Useassa EU-tuomioistuimen tuomiossa kansalliset tuomioistuimet ovat kuitenkin 
epäilleet, ettei jäsenvaltio pyri tavoitteisiinsa johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti. Toistaiseksi 
suomalaiset tuomioistuimet ovat hyväksyneet yksinoikeusjärjestelmän johdonmukaisena. 
Tähänastiset EU-tuomioistuimen tuomiot kuitenkin viittaavat useisiin tekijöihin, jotka olisi 
huomioitava rajoitusten EU-oikeudenmukaisuutta koskevassa kokonaisarvioinnissa. Laajentuminen 
ulkomaille, pelitarjonnan laajentaminen ja merkittävät mainoskulut ovat kaikki muissa yhteyksissä 
herättäneet epäilyksiä siitä, että valtio tavoittelee ensisijaisesti taloudellista hyötyä hyväksyttävien 
syiden asemesta.  
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Oikeudellisia arvioita kansainvälisestä yhteistyöstä ja pelikehityksestä 
Veikkaus Oy:n mahdollista kansainvälistä yhteistyötä voidaan arvioida yllä esitetyn EU-
tuomioistuimen oikeuskäytännön ja sitä soveltavan kansallisen oikeuskäytännön perusteella. 
Veikkaus Oy:n kansainvälistä yhteistyötä ja toimintaa on arvioitava tapauskohtaisesti 
Selvitystyölle asetettu ensimmäinen kysymys koski sitä, voiko Veikkaus Oy yksinoikeustoimijana 
tehdä rahapelitoimintaan liittyvää kansainvälistä yhteistyötä yksinoikeusjärjestelmän olemassaolon 
vaarantumatta. Tähän liittyy kysymys siitä, voidaanko yksinoikeutta perustella tilanteessa, jossa 
yksinoikeustoimija tekee tällaista yhteistyötä. EU-tuomioistuin ei ole sulkenut pois edes 
yksinoikeuden haltijan mahdollisuutta laajentua ulkomaille (Stanleybet/OPAP). Yhteistyö voi 
kuitenkin herättää perusteltuja kysymyksiä siitä, tavoitteleeko yksinoikeusyhtiö johdonmukaisesti 
EU-tuomioistuimen yksinoikeuden perusteeksi hyväksymiä tavoitteita. 
Yksinoikeuden antaneella jäsenvaltiolla on laaja harkintavalta sen suhteen, miten yksinoikeutta 
perustellaan. Arpajaislain tavoitteet ovat arpajaislain 1 §:n mukaan 
taata yleishyödyllisiin arpajaisiin osallistuvien oikeusturva, estää arpajaisiin liittyvät 
väärinkäytökset ja rikokset sekä ehkäistä ja vähentää arpajaisiin osallistumisesta 
aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisiä haittoja.  
Nämä esiintyvät myös Veikkaus Oy:n yksinoikeuksia perustelevina tavoitteina. Arpajaislain  12 §:n 
mukaan Veikkauksella on yksinoikeus 
harjoittaa rahapelitoimintaa siten, että rahapeleihin osallistuvien oikeusturva taataan, 
väärinkäytökset ja rikokset pyritään estämään sekä pelaamisesta aiheutuvia 
taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisiä haittoja ehkäistään ja vähennetään. 
EU-tuomioistuimen oikeuskäytännön mukaan yksinoikeuden perusteluja on arvioitava 
kokonaisuutena. Harkintavaltaa on myös sen osalta, minkä tasoista suojaa yksinoikeudella 
tavoitellaan. Keskeinen kysymys on kuitenkin se, miten johdonmukaisesti tätä suojaa tavoitellaan 
(Gambelli, KHO 2007:28). Yksinoikeusjärjestelmä on EU-oikeudellisesti perusteltavissa tilanteessa, 
jossa tavoitellaan erityisen korkean suojan tasoa. Suomessa yksinoikeusyhtiö vaikuttaa olevan 
valtion tosiasiallisesti tiukassa ohjauksessa. Valtion tosiasiallinen valta ohjata toimintaa yhtiön 
hallintoelimien ja valvonnan kautta vahvistaa perusteluja yksinoikeudelle. Lisäksi rahapelien 
markkinointiin kohdistuu rajoituksia.  Suomessa on lailla säädetty rahapelitoiminnalle korkea suojan 
taso, jota toteutetaan tiukalla valvonnalla. Miten perustellaan erilainen suojan taso tilanteessa, jossa 
tuote toteutetaan kansainvälisessä yhteistyössä ja osin ulkomailla? Valtion omistaman 
yksinoikeusyhtiön katsotaan oikeuskäytännössä olevan perustellusti tehokkaampi tapa valvoa ja 
ohjata toimintaa, kuin lisenssijärjestelmän ehtojen soveltaminen kilpaileviin toimijoihin. Jos 
yhteistyö kuitenkin johtaa pienempään suojan tasoon yhteistyössä suunniteltavien tai toteutettujen 
tuotteiden osalta, yksinoikeuteen liittyvät tiukemmat rajoitukset voidaan arvioida liian rajoittavina 
suhteessa yksinoikeuden tavoitteisiin. Tämän johdosta rajoituksia voidaan soveltaa vasta, kun 
monopoli on saatettu jälleen EU-oikeuden mukaiseksi. 
Selvityksessä arvioidun oikeuskäytännön perusteella herää kysymys siitä, kuinka johdonmukaisesti 
yhteistyötä tekevät yhtiöt toteuttaisivat yksinoikeusyhtiön hyväksyttyjä, ilmoitettuja tavoitteita. 
Luoko toiminta kielletyllä tavalla uutta kysyntää, vai pyritäänkö toiminnalla sallitulla tavalla 
kanavoimaan pelaamista lailliseen ja valvottuun toimintaan? Useissa ennakkoratkaisuissa 
esiintyvissä tapauksissa on epäilty, että yhtiö pyrkii ensisijaisesti sellaisiin taloudellisiin tavoitteisiin, 
joilla yksinoikeutta tai lupajärjestelmää ei voi perustella. Tästä on eri yhteyksissä pidetty merkkinä 
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toiminnan aggressiivista markkinointia, pelitoiminnan laajentumista, tulojen merkitystä valtion 
talouteen tai muodollisesti edellytetyn valvonnan tosiasiallista puutteellisuutta.  Tällainen tilanne 
vaarantaisi yksinoikeusjärjestelmän, koska rajoituksia ei voida soveltaa, elleivät ne ole oikeasuhteisia 
ja pyri hyväksyttyihin tavoitteisiin. Myös riski kilpailuasetelmasta samoja tai samanlaisia tuotteita 
myyvien toimijoiden välillä voi johtaa ongelmiin. Kilpailun olemassaolo itsessään voi kannustaa 
muuten säänneltyjä toimijoita toimimaan yleisen edun vastaisesti. Jos yhdessä kehitetty tuote on 
identtinen myös muiden toimijoiden toteuttamana, yksinoikeus toimeenpanna Suomessa on 
vaikeasti perusteltava pelkästään pelin ominaisuuksien perusteella. Tällöin on syytä arvioida, 
voidaanko järjestelmää perustella esimerkiksi monopolin muiden ominaisuuksien kuten 
monopoliyhtiön toiminnan ohjaamisen, pelaamisen estämisen ja tiukan valvonnan mahdollisuuksilla, 
ja onko nämä huomioiden yksinoikeusyhtiön toiminta edelleen johdonmukaista. Vastaava ongelma 
esiintyi EU-tuomioistuimen De Nationale Loterij NV -asian ennakkoratkaisupyynnössä, jossa 
väitettiin, että yksinoikeus lottoon ei olisi ollut perusteltu tilanteessa, jossa yksinoikeudella Belgiassa 
tarjottua peliä yritettiin markkinoida myös yksityisen myyjän toimesta. Ennakkoratkaisua ei tässä 
asiassa koskaan annettu, koska kansallinen tuomioistuin veti pois ennakkoratkaisupyyntönsä. 
Johtopäätöksenä on katsottava, että yksinoikeusjärjestelmä voi vaarantua kansainvälisen yhteistyön 
johdosta, jos toiminta ei johdonmukaisesti pyri saavuttamaan ilmoitettuja ja hyväksyttäviä 
tavoitteita. 
Yhteistyön on oltava johdonmukaista yksinoikeuden tavoitteisiin nähden 
Toinen selvitettäväksi annettu kysymys koskee sitä, kenen kanssa Veikkaus Oy voi 
yksinoikeustoimijana tehdä rahapelitoimintaan liittyvää kansainvälistä yhteistyötä. 
Yksinoikeusyhtiön yhteistyö muiden pelialan toimijoiden kanssa sisältää riskejä siitä, että toimintaa 
ei katsottaisi johdonmukaiseksi suhteessa yksinoikeuden perusteluina ilmoitettuihin tavoitteisiin. 
Joissakin yhteyksissä on esitetty arvioita siitä, että yhteistyötahona voitaisiin hyväksyä toisen 
jäsenvaltion yksinoikeusyhtiö. Arviot eivät perustu EU-tuomioistuimen oikeuskäytäntöön. Yhteistyön 
ensisijainen riski on se, että toiminta ei ole johdonmukaista oikeuskäytännön vaatimalla tavalla. Jos 
toiminta on johdonmukaista, yhteistyötä voidaan tehdä myös muiden kuin toisten jäsenvaltioiden 
yksinoikeusyhtiöiden kanssa.  Tästä kuitenkin nousee esiin perusteltu kysymys siitä, miksi tämä taho 
ei saisi markkinoida samaa peliä Suomessa. Ei ole poissuljettua, että toisessa jäsenvaltiossa 
kilpailevat lisenssipohjaiset toimijat kykenisivät toteuttamaan vaadittua suojan tasoa, vaikka 
oikeuskäytännössä toisaalta korostetaan kilpailun haittoihin kannustavaa vaikutusta. On mahdollista, 
että yksinoikeudella omissa jäsenvaltioissaan tiettyjä pelejä tarjoavien tahojen kesken on riittävästi 
samankaltaisuutta tavoitteiden, sääntelyn ja valvonnan osalta niin, että yhdessä suunniteltujen tai 
toteutettujen pelien tarjoama suojan taso vastaa Suomessa jäsenvaltion edellyttämää suojan tasoa. 
Tämä ei kuitenkaan ole varmaa, sillä yksinoikeusjärjestelmienkin suojan taso voi perustellusti 
vaihdella jäsenvaltiosta toiseen. Useissa valtioissa yksinoikeudella tarjottavat palvelut voivat myös 
jossain määrin kilpailla keskenään. Tämä oli ongelmallista myös Suomessa ennen rahapelitoimijoiden 
2017 toteutunutta yhdistämistä. Joissakin jäsenvaltiossa on järjestelmä, jossa yksinoikeudella 
tarjotaan tiettyjä palveluja ja nämä saattavat joiltain osin kilpailla myös lisenssin perusteella 
tarjottavien palvelujen kanssa. Näistä syistä johtuen mahdollista yhteistyötilannetta on tarkasteltava 
tapauskohtaisesti. Tällöin tulee arvioitavaksi muun muassa missä määrin yhteistyö toimii Veikkaus 
Oy:n oman toiminnan eettisillä ja muilla ehdoilla, ja kuinka yhteistyössä mahdollisesti toteutettavia 
pelejä valvotaan. Olisi epäjohdonmukaista edellyttää korkeaa suojan tasoa yhtiön oman toiminnan 
osalta, mutta sallia olennaisesti erilainen sääntely yhteistyötoiminnan osalta. Riskit 
suojelutavoitteiden vastaisesta, epäjohdonmukaisesta toiminnasta voivat olla pienempiä 
yksinoikeusyhtiöiden toteuttamassa yhteistyössä. Jos  yhteistyöyrityksellä on omilla markkinoillaan 
kilpailutilanne, tämä voi kannustaa epäjohdonmukaiseen toimintaan kilpailun kannustaessa yrityksiä 
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kehittämään yhä houkuttelevampia tuotteita.  Joissakin oikeustapauksissa, erityisesti yllä esitetyn 
Stanleybet/OPAP asian yhteydessä, on väitetty, että yksinoikeusyhtiökin tosiasiassa toimii kaupallisin 
perustein. Tällöin myös yksinoikeusyhtiöiden välille voisi muodostua kilpailutilanne. 
 
Yhteistyökumppanin valinnalle on yleisiä, julkisia yrityksiä koskevia edellytyksiä 
Kolmas kysymys koskee sitä, onko yhteistyölle tai yhteistyökumppanin valinnalle rajoitteita tai 
edellytyksiä. Toiminnan johdonmukaisuus liittyy olennaisesti myös tähän kysymykseen. 
Yksinoikeuden perustelujen johdonmukaisuuden lisäksi on muistettava, että julkisilla yrityksillä, 
joissa valtio käyttää määräysvaltaa, on myös muita EU-sääntelystä johtuvia velvoitteita. Valtio ei saa 
kannustaa tai sallia julkisten yritysten rajoittaa kilpailua tai väärinkäyttää määräävää markkina-
asemaansa. Julkisen yrityksen varoista ei saa antaa yrityksille kiellettyä valtiontukea, joka vääristää 
kilpailua. Julkisten yrityksen tekemien hankintojen on noudatettava julkisia hankintoja koskevien 
direktiiveihin perustuvaa kansallista lainsäädäntöä. Rahapelejä koskevassa oikeuskäytännössä on 
runsaasti tapauksia, joissa käsitellään erityisesti toimilupien myöntämistä ja valvontaa sekä 
konsessiosopimuksia. Näissä korostuvat jäsenvaltion velvoite noudattaa avointa ja syrjimätöntä 
menettelyä, joissa viranomaisten harkinta on lakiin sidottua ja ennakoitavaa. Tilanteessa, jossa 
taloudellista toimintaa harjoittavat yritykset sopivat keskenään yhteisistä menettelyistä on 
lähtökohtaisesti kiellettyä kilpailunrajoitusta. Yksinoikeusyritysten välinen yhteistoiminta ei 
välttämättä vaikuta jäsenvaltioiden väliseen kilpailuun siksi, että yritykset eivät kilpaile toistensa 
yksinoikeuden alaan kuuluvilla markkinoilla. Innovaatioon liittyvä kehitystoiminta katsotaan myös 
tietyin EU-asetuksissa annetuin reunaehdoin sallituksi.  
 
Pelikehitysyhteistyö ja totopeliyhteistyö voivat olla ongelmallisia tietyissä olosuhteissa 
Neljäs kysymys koskee sitä, onko selvityksen taustamateriaaleissa kuvattu totopeliyhteistyö ja 
pelikehitysyhteistyö mahdollista. Pelikehitysyhteistyön osalta viittaamme Veikkaus Oy:n 21.11.2018 
tiedotteeseen koskien pelikehitystä koskevaa LEIA-yhteistyötä sekä 6.7.2017 tiedotteeseen koskien 
Co-labs yhteistyötä. Totopeliyhteistyön osalta viittaamme Poliisihallituksen 28.3.2018 antamaan 
lausuntoon ja sen sisältämään erittelyyn pelien erilaisista toteutusmalleista. Peliyhteistyötä koskevat 
tiedotteet korostavat Co-Labsin osalta pelikehitysyhteistyöhön osallistuvien yhtiöiden yksinoikeuksia 
kotimarkkinoilla. LEIA-yhteistyötiedotteessa korostetaan osallistuvien yhtiöiden arvopohjaa. 
Molemmat viittaavat epäsuorasti Suomessa annetun yksinoikeuden tavoitteisiin.  Kuten yllä 
todetaan, vaikka riskit epäjohdonmukaisesta pelitoiminnan laajentamisesta ovat pienempiä 
yksinoikeusyhtiöiden toteuttamassa yhteistyössä, kuin tilanteessa, jossa näillä yrityksillä olisi 
kotimaassaan kilpailutilanne, ei yhteistyössä kehitettyjen pelien tarjoaminen Suomessa ole 
välttämättä ongelmatonta. Näitä pelejä tulee arvioida samoin ehdoin, kuin puhtaasti Veikkaus Oy:n 
itsensä kehittämiä ja markkinoimia pelejä. Kilpailutilanne voi myös syntyä sen takia, että rahapelialaa 
vapautetaan sellaisessa maassa, jossa sama peli oli aiemmin kyseisen jäsenvaltion yksinoikeusyhtiön 
käytössä. Jos aiemmin yksinoikeudella tässä maassa peliä markkinoiva yhtiö pyrkisi laajentamaan 
toimintaansa tarjoamalla tätä peliä myös Suomessa, toisen yrityksen tarjoaman pelin rajoittamista ei 
voitaisi perustella pelin erilaisilla ominaisuuksilla. Tällöin yksinoikeuden perusteluissa korostuisivat 
esimerkiksi Suomessa Veikkaus Oy:n kautta pelattavien pelien tiukka valvonta ja tähän liittyvä 
kuluttajansuoja. Se, että Veikkaus Oy:n tuloilla edistetään yleishyödyllisiä tavoitteita ei vaikuta tähän 
arvioon. Komissio painotti Suomen uudesta arpajaislaista annetuissa 2016 huomautuksissaan sitä, 
että uutta rahapeliyhtiötä valvotaan tiukasti ja että sen mahdollisuudet tarjota uudentyyppisiä pelejä 
sekä erilaisten rahapelien yhdistelmiä ovat yhdenmukaiset Suomen rahapelipolitiikan tavoitteiden 
kanssa. Yhteistyötä ja sen tuloksia tulee arvioida tapauskohtaisesti näiden tavoitteiden 
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näkökulmasta. Vaikka kulutuksen kanavointi lailliseen tarjontaan voi edellyttää houkuttelevaa 
tarjontaa ja uusienkin tuotteiden kehittelyä sekä maltillista mainontaa, tätä toimintaa on seurattava 
tarkkaan niin, ettei siitä seuraa yksinoikeusjärjestelmän suojelutavoitteita vaarantavaa taloudellisiin 
syihin perustuvaa kasvuhakuista laajentumista. 
Hevosurheilun osalta nousee esiin Zeturf-ennakkoratkaisussakin arvioitu urheiluvedonlyöntiin 
liittyvä valvonta. Suomessa valvontatoimilla on toistaiseksi tavoiteltu erittäin korkeaa suojan tasoa. 
Vaikka jäsenvaltio voi pitkälti itse määritellä vaadittavan suojan tason, sen on toteutettava tätä 
johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti. Perustelu ei ole uskottava, jos muuten keskenään 
samankaltaisten pelien osalta poiketaan tästä suojan tasosta. Niin ikään yksinoikeus ei ole 
yksinoikeus, jos muiden toimijoiden sallitaan toimeenpanna pelejä Suomessa. Tällöin nousee 
kysymys siitä, pitääkö kaikkien samankaltaisten toimijoiden sallia pelien toimeenpano. Arpajaislain 
62 § kieltää muun kuin Veikkaus Oy:n toimeenpaneman rahapelin markkinoinnin. Arpajaislaki 
määrittelee, että kiellettyinä ulkomailla toimeenpantavina pelejä ei pidetä sellaisia pelejä, joiden 
toimeenpanoon Veikkaus Oy osallistuu. Näitä pelejä koskee sama sääntely ja valvonta, kuin Veikkaus 
Oy:n Suomessa toimeenpanemia pelejä. Veikkaus Oy:n toimeenpanemiin rahapeleihin liittyvien 
arpojen myyminen, välittäminen, pelipanosten vastaanottaminen ja voittojen välittäminen on 
kielletty ilman Veikkaus Oy:n lupaa. Toisaalta arpajaislaki edellyttää, että Veikkaus Oy:n 
toimeenpanemat pelit ja niiden valvontajärjestelyt on hyväksytty. EU-oikeuden näkökulmasta 
hyväksyttäviin syihin perustuvat menettelyt edellyttävät, että näitä säännöksiä noudatetaan 
johdonmukaisesti ja järjestelmällisesti. 
Ulkomailla toimeenpantava peli, johon Veikkaus Oy osallistuu, on Suomessa sallittu, mutta Veikkaus 
Oy:n osallistuminen edellyttää esimerkiksi valvontajärjestelyjen ja pelisääntöjen hyväksymistä. 
Johdonmukaisuus edellyttää tästä näkökulmasta arvioituna sitä, että valvonnan taso on riittävää. Jos 
jäsenvaltion viranomaiset katsovat, että tietyissä peleissä ei ole mahdollista taata riittävää 
valvontaa, ei niitä voida myöskään EU-oikeuden johdonmukaisuusvaatimuksen takia hyväksyä. 
Erityisen vaikea tilanne syntyy, jos kävisi ilmi, että muun kuin Veikkaus Oy:n sallittaisiin 
toimeenpanna pelejä Suomessa. Yksinoikeus on arpajaislain 11 §:n mukaan määritelty siten, että 
Veikkaus Oy:llä on yksinoikeus rahapelien toimeenpanoon. Oikeuskäytännössä on katsottu, että 
pelien Suomeen kohdistuva markkinointi ja pelaajilta vaadittu suomalainen henkilötunnus ja 
pankkitili olivat arpajaislain vastaista toimintaa, vaikka verkossa tarjottuja pelejä hallinnoitiin ja 
toteutettiin muuten manner-Suomen ulkopuolella (KKO 2005:27, kohta 16-19). 
Mikään tietty valvonnan taso ei kuitenkaan ole ehdoton edellytys yksinoikeudelle. Tiukka valvonta 
on yksi keskeinen tapa, jolla yksinoikeus erottuu toimilupajärjestelmästä, jonka takia siitä 
luopuminen voisi heikentää yksinoikeusjärjestelmän perusteltavuutta. Jos viranomaiset katsoisivat, 
että vähemmän vaativat valvontatoimenpiteet saavuttaisivat riittävän suojan tason, yksinoikeudet 
voisivat edelleen olla perusteltavissa muilla syillä kuten valtion tosiasiallisella vaikutusvallalla 
yksinoikeusyhtiössä. Yhteistyössä toteutettujen pelien markkinointi voi myös johtaa järjestelmän 
johdonmukaisuuden kyseenalaistamiseen. On epäselvää, voisiko ulkomaista toimijaa estää 
markkinoimasta tätä tuotetta Suomessa (vrt. esim. De National Loterij). Jos näin voitaisiin tehdä, 
markkinoinnin laajuutta ja luonnetta ei välttämättä pystyttäisi tehokkaasti valvomaan, vaikka 
Veikkaus Oy:n omaa markkinointia voitaisiinkin säännellä. Tällöin yksinoikeuden nojalla Suomessa 
myytävää peliä tosiasiassa markkinoitaisiin aggressiivisesti ja kasvuhakuisesti. Markkinointia ja 
markkinoidun pelin yksinoikeutta ei myöskään voitaisi perustella sen markkinoinnin maltillisuudella 
ja kulutuksen kanavointitarkoituksella. 
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Veikkaus Oy:n ulkomaisen toiminnan on oltava kohdemaan lain mukaista ja 
johdonmukaista suhteessa sen tavoitteisiin  
Viides kysymys edellyttää arviointia siitä, voiko Veikkaus Oy harjoittaa rahapelitoimintaa ulkomailla. 
Suoraa kieltoa harjoittaa toimintaa ulkomailla ei voi johtaa EU-oikeudesta. Julkiset yhtiöt toimivat 
jatkuvasti muissa Euroopan unionin jäsenvaltiossa kuin niissä valtioissa, joilla on määräysvaltaa 
julkisessa yrityksessä. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 49 artiklan sijoittautumisvapaus 
edellyttää lähtökohtaisesti vain sen, että jäsenvaltion sääntely kohtelee kaikkia sinne sijoittautuneita 
yrityksiä syrjimättömästi. Palvelun tarjoaminen ilman sijoittautumista, kuten tilanteessa, jossa 
palvelua tarjotaan sähköisesti, on lähtökohtaisesti sallittu saman sopimuksen 56 artiklan mukaan. 
Jäsenvaltion on perusteltava syrjivä sääntely tai palvelun tarjoamisen rajoitukset. Palvelun 
tarjoaminen voi ulkomailla olla luvanvaraista, tai yksinoikeudella tietylle toimijalle varattua. Koska 
rahapelialan sääntelyä ja tähän liittyviä toimilupia ja oikeuksia ei EU-oikeuden nykytilassa ole 
vastavuoroisesti tunnustettava, tulee muissa jäsenvaltioissa lähtökohtaisesti noudattaa näiden 
valtioiden sääntelyä esimerkiksi toimilupien ja muiden toimintaedellytysten osalta. Suomalaisen 
sääntelyn osalta on merkityksellistä, sallitaanko Veikkaukselle tällainen toiminta. Jos näin on, ei sille 
ole ehdotonta estettä EU-oikeuden näkökulmasta. Esimerkkinä tällaisesta voidaan pitää 
Stanleybet/OPAP -ratkaisussa kuvailtua valtionyhtiön laajentumista ulkomaille. Ulkomailla 
harjoitettava rahapelitoiminta voi herättää kysymyksiä siitä, missä määrin yksinoikeusyhtiö todella 
johdonmukaisesti tavoittelee yksinoikeuden perustelevia arpajaislain 1 §:n mainitsemia tavoitteita 
taata yleishyödyllisiin arpajaisiin osallistuvien oikeusturva, estää arpajaisiin liittyvät väärinkäytökset 
ja rikokset sekä ehkäistä ja vähentää arpajaisiin osallistumisesta aiheutuvia taloudellisia, sosiaalisia ja 
terveydellisiä haittoja.  
Kuudes ja viimeinen kysymys koskee sitä, millä edellytyksin Veikkaus Oy voi harjoittaa 
rahapelitoimintaa ulkomailla. Veikkaus Oy:n toiminta on arpajaislaissa säänneltyä. Näin ollen 
nykytilassa myös sen suora rahapelitoiminta ulkomailla voidaan toteuttaa vain, jos arpajaislain 
edellytykset muuten täyttyvät. Tämän lisäksi toiminnan on lähtökohtaisesti täytettävä kohdemaan 
sääntelyn vaatimukset, sillä rahapelitoimilupien osalta unionissa ei vielä edellytetä vastavuoroista 
tunnustamista. EU-oikeuden näkökulmasta katsottuna laajentuminen ulkomaille voi kuitenkin johtaa 
epäilyksiin siitä, ettei Veikkaus Oy:n yksinoikeus Suomessa tosiasiassa johdonmukaisesti tavoittele 
hyväksyttäviä päämääriä, vaan sen sijaan pyrkii laajentumaan ensisijaisesti taloudellisista syistä 
johtuen. Yllä mainitussa Stanleybet/OPAP asiassa osa kansallisen tuomioistuimen tuomareista katsoi, 
että tämän johdosta yksinoikeus ei ollut perusteltu hyväksyttävillä syillä. Veikkaus Oy:n vahva asema 
Suomessa tarkoittaa myös sitä, että sillä voi olla sellainen määräävä markkina-asema, jonka takia sen 
toiminta ulkomailla voitaisiin katsoa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 102 artiklan 
tarkoittamaksi väärinkäytöksi. Tämä edellyttää tapauskohtaista kilpailuoikeudellista arviointia. 
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artikla edellyttää jäsenvaltioita valvomaan 
sitä, että valtionyhtiöt noudattavat myös unionin kilpailusääntöjä. On kuitenkin muistettava, että 
eräs yksinoikeuden perusteluista EU-tuomioistuimen oikeuskäytännössä on se, että kilpailu 
toimijoiden välillä voisi johtaa vääränlaisiin kannustimiin suhteessa rajoitusten tavoitteisiin. Toiminta 
kilpaillussa ympäristössä ulkomailla voisi vaikuttaa Veikkaus Oy:n toiminnasta tehtävään 
kokonaisarviointiin, koska ei voitaisi sulkea pois sitä, että kilpailtu ympäristö vaikuttaisi yleisemmin 
sen tarjoamiin peleihin ja toimintaan. 
Nykyjärjestelmässä pitäytyminen vähentää riskejä  
Rahapelejä koskevat kansalliset rajoitukset on perusteltava Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 
takaamien palvelujen vapaan liikkuvuuden ja sijoittautumisvapauden rajoituksina. EU-
tuomioistuimen rahapelejä koskevassa oikeuskäytännössä korostuu vaatimus rajoitusten 
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johdonmukaisuudesta suhteessa oikeuskäytännössä hyväksyttyihin tavoitteisiin sekä tästä tehtävä 
kokonaisarviointi kansallisissa tuomioistuimissa. On ensisijaisesti jäsenvaltion tehtävä punnita näitä 
tavoitteita, kuten esimerkiksi arpajaislain 1 §:n mainitsemaa pelaajien oikeusturvaa, väärinkäytösten 
estämistä sekä haittojen vähentämistä, suhteessa muihin intresseihin. Jäsenvaltio määrittelee 
tavoitteet sekä vaadittavan suojan tason. Se voi perustellusti nostaa tai laskea suojan tasoa ilman, 
että yksinoikeus vaarantuisi, tai vapauttaa markkinoita osin tai kokonaan. Markkinat voivat kuitenkin 
vapautua myös tahattomasti tilanteessa, jossa jäsenvaltion rajoitukset eivät ole EU-oikeuden 
näkökulmasta perusteltuja. Vaikka ensisijaisesti taloudelliset tavoitteet eivät ole hyväksyttyjä, EU-
tuomioistuin on hyväksynyt monet muut rajoitusten tueksi esitetyt perustelut. 
EU-oikeus ei yksiselitteisesti kiellä esimerkiksi talouspoliittisen ministerivaliokunnan 8.5.2018 
muistiossa mainittua pelikehitystoimintaa, yhteispoolipelaamista tai palvelimien sijaintia koskevan 
sääntelyn keventämistä siitä huolimatta, että jäsenvaltio ei aiemmin olisi pitänyt näitä toimenpiteitä 
tarkoituksenmukaisina. On mahdollista, että uusia pelimuotoja voidaan perustella todellisella 
tarpeella kanavoida kysyntää houkutteleviin ja samalla valvottuihin yksinoikeusyhtiön tarjoamiin 
palveluihin. Jäsenvaltio voi perustellusti myös muuttaa yksinoikeusyhtiön sääntelyä  jos se katsoo, 
että vallitsevissa olosuhteissa muutos on tarpeen oikean suojan tason takaamiseksi. Muutos voi 
heijastaa tarvetta tiukentaa valvontaa mutta voi myös johtaa sääntelyn keventämiseen niin, ettei 
palveluja rajoiteta enempää kuin on tarpeen. Siksi jäsenvaltio voi muista olosuhteista riippuen 
perustellusti katsoa, että palvelimien sijaintia koskevaa sääntelyä on joko lisättävä tai vähennettävä. 
Oikeuskäytännössä on myös hyväksytty ajatus, että pelien kehitys sekä maltillinen mainonta voivat 
edistää pelaajien oikeusturvaa sekä haittojen vähentämistä siirtämällä kysyntää valvotun toiminnan 
pariin. Tällöin on erityisen tärkeää varmistaa, että oikeuskäytännössä esiintyvät reunaehdot tästä ns. 
kanavointitarpeesta ja kysynnän siirtämiseksi toteutetun toiminnan tosiasiallisista vaikutuksista 
toteutuvat. 
Niin ikään EU-oikeus ei edellytä mitään tiettyä yksinoikeus- tai lisenssijärjestelmää. Tuomioistuin on 
hyväksynyt esimerkiksi osittaisen markkinoiden vapauttamisenkin kanavointitarkoituksessa siitä 
huolimatta, että tiettyjä toimintoja on jäänyt yksinoikeuden tai lisenssijärjestelmän piiriin. 
Kansallisesta sääntelystä johtuvia rajoituksia arvioidaan oikeuskäytännössä tapauskohtaisesti ja 
kokonaisuutena suhteessa sääntelyn tavoitteisiin.  
Vaikka pelitoiminnan laajentaminen olisi mahdollista EU-oikeuden näkökulmasta, nykytila on 
turvallisin vaihtoehto. Useita voimassa olevan sääntelyn yksityiskohtia on jo arvioitu ja hyväksytty 
EU-oikeuden näkökulmasta. Euroopan komissio on arvioinut nykyisin voimassa olevaa lainsäädäntöä 
ja katsonut, että nyt voimassa oleva arpajaislaki on EU-oikeuden mukainen. Sen 2016 Suomelle 
esittämissä huomautuksissa todetaan, että uutta rahapeliyhtiötä valvotaan tiukasti ja että sen 
mahdollisuudet tarjota uudentyyppisiä pelejä sekä erilaisten rahapelien yhdistelmiä olivat tuolloin 
yhdenmukaiset Suomen rahapelipolitiikan tavoitteiden kanssa. Komissio edellytti Suomen 
viranomaisten varmistavan, että kuluttajia ohjataan käyttämään laillisia ja valvottuja palveluja. 
Korkein hallinto-oikeus on esittänyt vuonna 2018 kokonaisarvion, jonka mukaan se katsoo 
nykyjärjestelmän olevan EU-oikeuden mukainen ja hyväksynyt aiemman, 2007 antamansa ratkaisun 
perustelut myös suhteessa nykyiseen arpajaislakiin.  
Rahapelitoiminnan laajentaminen ja kehittäminen perustuu erityisesti EU-tuomioistuimen 
kanavointia arvioivaan oikeuskäytäntöön. Näissä ratkaisuissaan EU-tuomioistuin on katsonut, että 
toiminnan kehittäminen voi olla edellytys sille, että pelaamista ohjataan valvottuihin ja laillisiin 
peleihin. Muutokset sääntelyyn edellyttävät yllä toteutetun kaltaista arviointia siitä, voidaanko 
yksinoikeutta edelleen perustella.  EU-tuomioistuin ei ole tulkinnoissaan ehdottomasti kieltänyt edes 
yksinoikeusyhtiön laajentumista ulkomaille, eikä toiminnan kehittäminen ja siihen liittyvä 
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mainontakaan ole kiellettyä, kunhan tällä aidosti tavoitellaan kulutuksen kanavointia valvottuihin ja 
laillisiin peleihin. Toisaalta tarve kanavoida pelaamista, jolla perustellaan pelien kehittely ja 
mainonta, on oikeuskäytännön mukaan perusteltava sillä, että kysyntä kohdistuu jäsenvaltiossa 
luvattomasti tarjottuihin peleihin. Ilman näitä ei myöskään ole kanavointitarvetta. Mitä enemmän 
yksinoikeusyhtiön toiminta suljetuilla markkinoilla muistuttaa kilpailtujen markkinoiden 
aggressiivista tarjontaa, sitä vaikeampaa yksinoikeutta on perustella haittojen vähentämisellä.  
Toiminnan johdonmukaisuutta arvioidaan tapauskohtaisesti.  
Vuonna 2019 toimikautensa päättävä komissio ilmoitti vuonna 2017 päättävänsä jäsenvaltioiden 
rahapelisääntelyä koskevat tutkimuksensa. Uusi komissio voi kuitenkin määritellä omat 
painopisteensä myös siltä osin kuin ne liittyvät rahapelien sääntelyn tarkasteluun. Komissio seuraa 
myös jatkuvasti lainsäädännön kehittymistä ja on antanut lokakuussa 2018 annetusta hallituksen 
esityksestä (HE 213/2018) huomautuksia (TRIS-tietokanta, tarkistettu 30.1.2019). Suomen 
rahapelisääntely voi milloin tahansa tulla arvioitavaksi kansallisissa tuomioistuimissa. Sääntelyn sekä 
rahapelitoiminnan kehittämisen hyväksyttävyys on viimesijaisesti kansallisen tuomioistuimen 
kokonaisarvioinnin varassa. Arvioinnin lopputulos riippuu siitä, tavoitellaanko ilmoitettuja, EU-
tuomioistuimen hyväksymiä tavoitteita johdonmukaisesti.  
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Lähteet 
Euroopan unionin tuomioistuimen sekä Euroopan unionin yleisen tuomioistuimen 
oikeuskäytäntö 
Asia C-275/92 Her Majesty's Customs and Excise vastaan Gerhart Schindler ja Jörg Schindler. 
Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio 24 päivänä maaliskuuta 1994. Oikeustapauskokoelma 1994 sivu I-
01039, Suomenk. erityispainos sivu I-00079. ECLI:EU:C:1994:119  
Asia C-124/97 Markku Juhani Läärä, Cotswold Microsystems Ltd and Oy Transatlantic Software Ltd v 
Kihlakunnansyyttäjä (Jyväskylä) ja Suomen valtio (Finnish State). Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio 
21 päivänä syyskuuta 1999. Oikeustapauskokoelma 1999 I-06067 ECLI:EU:C:1999:435,  
Asia C-124/97 Markku Juhani Läärä, Cotswold Microsystems Ltd and Oy Transatlantic Software Ltd v 
Kihlakunnansyyttäjä (Jyväskylä) ja Suomen valtio (Finnish State) Julkisasiamies La Pergolan 
ratkaisuehdotus 4 maaliskuuta 1999. 
Asia C-83/98 P Ranskan tasavalta vastaan Ladbroke Racing Ltd ja Euroopan yhteisöjen komissio. 
Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio 16 päivänä toukokuuta 2000. Oikeustapauskokoelma 2000 sivu I-
03271. ECLI:EU:C:2000:248. 
Asia C-67/98 Questore di Verona vastaan Diego Zenatti. Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio 21 
päivänä lokakuuta 1999. Oikeustapauskokoelma 1999 sivu I-07289. ECLI:EU:C:1999:514. 
Asia C-243/01 Rikosoikeudenkäynti vastaan Piergiorgio Gambelli ym. Yhteisöjen tuomioistuimen 
tuomio 6 päivänä marraskuuta 2003. Oikeustapauskokoelma 2003 sivu I-13031. ECLI:EU:C:2003:597 
Asia C-42/02 Diana Elisabeth Lindman. Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 13 päivänä 
marraskuuta 2003. Oikeustapauskokoelma 2003 sivu I-13519. ECLI:EU:C:2003:234. 
Yhdistetyt asiat C-338/04, C-359/04 ja C-360/04 Rikosoikeudenkäynti vastaan Massimiliano Placanica 
(C-338/04), Christian Palazzese (C-359/04) ja Angelo Sorricchio (C-360/04) Yhteisöjen 
tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 6 päivänä maaliskuuta 2007. Oikeustapauskokoelma 2007 sivu 
I-01891. ECLI:EU:C:2007:133. 
Asia C-409/06 Winner Wetten GmbH vastaan Bürgermeisterin der Stadt Bergheim. Unionin 
tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 8 päivänä syyskuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-
08015. ECLI:EU:C:2010:503 
Asia C-525/06 De Nationale Loterij NV vastaan Customer Service Agency BVBA. Yhteisöjen 
tuomioistuimen määräys (toinen jaosto) 24 päivänä maaliskuuta 2009. Oikeustapauskokoelma 2009 
sivu I-02197. ECLI:EU:C:2009:179 
Asia C-42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional ja Bwin International Ltd vastaan 
Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericórdia de Lisboa. Yhteisöjen tuomioistuimen tuomio 
(suuri jaosto) 8 päivänä syyskuuta 2009. Oikeustapauskokoelma 2009 sivu I-07633. 
ECLI:EU:C:2009:519  
Yhdistetyt asiat Markus Stoß (C-316/07), Avalon Service-Online-Dienste GmbH (C-409/07) ja Olaf 
Amadeus Wilhelm Happel (C-410/07) vastaan Wetteraukreis ja Kulpa Automatenservice Asperg 
GmbH (C-358/07), SOBO Sport & Entertainment GmbH (C-359/07) ja Andreas Kunert (C-360/07) 
vastaan Land Baden-Württemberg. Unionin tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 8 päivänä 
syyskuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-08069. ECLI:EU:C:2010:504 
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Asia C-46/08 Carmen Media Group Ltd vastaan Land Schleswig-Holstein ja Innenminister des Landes 
Schleswig-Holstein. Unionin tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 8 päivänä syyskuuta 2010. 
Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-08149. ECLI:EU:C:2010:505. 
Asia C-55/08 Santa Casa da Misericórdia de Lisboa vastaan Liga Portuguesa de Futebol Profissional, 
Bwin International Ltd ja Betandwin.Com Interactive Entertainment AG. Unionin tuomioistuimen 
määräys (kahdeksas jaosto) 25 päivänä helmikuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-00022* 
(lyhennelmä). ECLI:EU:C:2010:86. 
Asia C-64/08 Rikosoikeudenkäynti vastaan Ernst Engelmann. Unionin tuomioistuimen tuomio (neljäs 
jaosto) 9 päivänä syyskuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-08219. ECLI:EU:C:2010:506. 
Asia C-153/08 Euroopan yhteisöjen komissio vastaan Espanjan kuningaskunta. Yhteisöjen 
tuomioistuimen tuomio (ensimmäinen jaosto) 6 päivänä lokakuuta 2009. Oikeustapauskokoelma 
2009 sivu I-09735. ECLI:EU:C:2009:618. 
Asia C-203/08 Sporting Exchange Ltd vastaan Minister van Justitie. Unionin tuomioistuimen tuomio 
(toinen jaosto) 3 päivänä kesäkuuta 2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-04695. 
ECLI:EU:C:2010:307 
Asia C-212/08 Zeturf Ltd vastaan Premier ministre. Unionin tuomioistuimen tuomio (kahdeksas 
jaosto) 30 päivänä kesäkuuta 2011. Oikeustapauskokoelma 2011 sivu I-05633. ECLI:EU:C:2011:437. 
Asia C-258/08 Ladbrokes Betting & Gaming Ltd ja Ladbrokes International Ltd vastaan Stichting de 
Nationale Sporttotalisator. Unionin tuomioistuimen tuomio (toinen jaosto) 3 päivänä kesäkuuta 
2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-04757. ECLI:EU:C:2010:308. 
Yhdistetyt Asiat C-447/08 ja  C-448/08 Rikosoikeudenkäynti vastaan Otto Sjöberg (C-447/08) ja 
Anders Gerdin (C-448/08). Unionin tuomioistuimen tuomio (neljäs jaosto) 8 päivänä heinäkuuta 
2010. Oikeustapauskokoelma 2010 sivu I-06921. ECLI:EU:C:2010:415. 
Asia C-347/09 Rikosoikeudenkäynti vastaan Jochen Dickinger ja Franz Ömer. Unionin tuomioistuimen 
tuomio (neljäs jaosto) 15 päivänä syyskuuta 2011. Oikeustapauskokoelma 2011 sivu I-08185. 
ECLI:EU:C:2011:582. 
Asia C-176/11 HIT hoteli, igralnice, turizem dd Nova Gorica ja HIT LARIX, prirejanje posebnih iger na 
srečo in turizem dd vastaan Bundesminister für Finanzen. Unioniin tuomioistuimen tuomio (neljäs 
jaosto) 12 päivänä heinäkuuta 2012. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2012:454. 
Yhdistetyt asiat C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet International Ltd (C-186/11), William Hill 
Organization Ltd (C-186/11), William Hill plc (C-186/11) ja Sportingbet plc (C-209/11) vastaan 
Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon Ypourgos Politismou. Unionin tuomioistuimen tuomio (neljäs 
jaosto) 24.1.2013. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2013:33 
Yhdistetyt asiat C-186/11 ja C-209/11 Stanleybet International Ltd (C-186/11), William Hill 
Organization Ltd (C-186/11), William Hill plc (C-186/11) ja Sportingbet plc (C-209/11) vastaan 
Ypourgos Oikonomias kai Oikonomikon Ypourgos Politismou Julkisasiamies Mazákin ratkaisuehdotus 
20 päivänä syyskuuta 2012. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2012:582 
Yhdistetyt asiat C-660/11 ja C-8/12 Daniele Biasci ym. vastaan Ministero dell’Interno ja Questura di 
Livorno (C-660/11) ja Cristian Rainone ym. vastaan Ministero dell’Interno ym. (C-8/12). Unionin 
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tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 12.9.2013. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2013:550. 
Asia C-390/12 Robert Pfleger ym. Unionin tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 30.4.2014 
Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa.  ECLI:EU:C:2014:281. 
Asia C-156/13 Digibet Ltd ja Gert Albers vastaan Westdeutsche Lotterie GmbH & Co. OHG. Unionin 
tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 12.6.2014 Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2014:1756. 
Asia C-344/13 Cristiano Blanco ja Pier Paolo Fabretti vastaan Agenzia delle Entrate – Direzione 
Provinciale I di Roma – Ufficio Controlli. Unionin tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 22.10.2014. 
Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2014:2311. 
Asia C-463/13 Stanley International Betting Ltd ja Stanleybet Malta Ltd vastaan Ministero 
dell'Economia e delle Finanze ja Agenzia delle Dogane e dei Monopoli di Stato. Unionin 
tuomioistuimen tuomio (kolmas jaosto) 22.1.2015. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2015:25. 
Asia C-98/14 Berlington Hungary Tanácsadó és Szolgáltató kft ym. vastaan Magyar Állam. Unionin 
tuomioistuimen tuomio (ensimmäinen jaosto) 11.6.2015. Julkaistu sähköisessä 
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2015:386. 
Asia C-179/14 Euroopan komissio vastaan Unkari. Unionin tuomioistuimen tuomio (suuri jaosto) 
23.2.2016. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:108. 
Asia C-336/14 Rikosoikeudenkäynti, jossa vastaajana on Sebat Ince. Unionin tuomioistuimen tuomio 
(ensimmäinen jaosto) 4.2.2016. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:72. 
Asia C-375/14 Rikosoikeudenkäynti, jossa vastaajana on Rosanna Laezza. Unionin tuomioistuimen 
tuomio (kolmas jaosto) 28.1.2016.  Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2016:60. 
Asia C-225/15Rikosoikeudenkäynti, jossa vastaajana on Domenico Politanò. Unionin tuomioistuimen 
tuomio (toinen jaosto) 8.9.2016. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2016:645. 
Asia C-464/15 Admiral Casinos & Entertainment AG vastaan Balmatic Handelsgesellschaft m.b.H ym.  
Unionin tuomioistuimen tuomio (seitsemäs jaosto) 30.6.2016. Julkaistu sähköisessä 
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:500. 
Asia C-542/15 Rikosoikeudenkäynti, jossa vastaajana on Angela Manzo. Unionin tuomioistuimen 
määräys (seitsemäs jaosto) 28.9.2016. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2016:730. 
Asia C-685/15 Online Games Handels GmbH ym. vastaan Landespolizeidirektion Oberösterreich. 
Unionin tuomioistuimen tuomio (toinen jaosto) 14.6.2017. Julkaistu sähköisessä 
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:452 
Asia C-16/16 P Belgian kuningaskunta vastaan Euroopan komissio. Unionin tuomioistuimen tuomio 
(suuri jaosto) 20.2.2018. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2018:79.  
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Asia C-49/16 Unibet International Ltd. vastaan Nemzeti Adó- és Vámhivatal Központi Hivatala. 
Unionin tuomioistuimen tuomio (ensimmäinen jaosto) 22.6.2017. Julkaistu sähköisessä 
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:491. 
Asia C-49/16 Unibet International Ltd. vastaan Nemzeti Adó- és Vámhivatal Központi Hivatala. 
Julkisasiamies Szpunarin ratkaisuehdotus 5 päivänä huhtikuuta 2017. Julkaistu sähköisessä 
oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:270. 
Asia C-141/16 Stanleybet Malta Ltd ja Mario Stoppani vastaan Agenzia delle dogane e dei Monopoli 
– Ufficio dei Monopoli per la Lombardia. Unionin tuomioistuimen määräys (seitsemäs jaosto) 
20.7.2016. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2016:596. 
Asia C-3/17 Sporting Odds Limited vastaan Nemzeti Adó- és Vámhivatal Központi Irányítása. Unionin 
tuomioistuimen tuomio (kuudes jaosto) 28.2.2018. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2018:130. 
Asia C-79/17 Asia, jonka on pannut vireille Gmalieva s.r.o. ym. Unionin tuomioistuimen määräys 
(kahdeksas jaosto) 6.9.2018. Tiedote julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2018:687. 
Asia C-166/17 Sportingbet PLC ja Internet Opportunity Entertainment Ltd vastaan Santa Casa da 
Misericórdia de Lisboa ym. Unionin tuomioistuimen määräys (kuudes jaosto) 19.10.2017. Tiedote 
julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:C:2017:790. 
Asia C-375/17 Stanley International Betting Ltd ja Stanleybet Malta Ltd vastaan Ministero 
dell’Economia e delle Finanze ja Agenzia delle Dogane e dei Monopoli. Unionin tuomioistuimen 
tuomio (toinen jaosto) 19.12.2018. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:C:2018:1026. 
Asia T-601/11 Dansk Automat Brancheforening vastaan Euroopan komissio. Unionin yleisen 
tuomioistuimen tuomio (viides jaosto) 26.9.2014. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:T:2014:839.  
Asia T-721/14 Belgian kuningaskunta vastaan Euroopan komissio. Unionin yleisen tuomioistuimen 
määräys (toinen jaosto) 27.10.2015. Julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. 
ECLI:EU:T:2015:829.  
Asia T-238/14 European Gaming and Betting Association (EGBA) ja The Remote Gambling 
Association (RGA) vastaan Euroopan komissio. Unionin yleisen tuomioistuimen määräys (kolmas 
jaosto) 26.4.2016. Tiedote julkaistu sähköisessä oikeustapauskokoelmassa. ECLI:EU:T:2016:259. 
Muut lähteet 
Ahvenanmaan itsehallintolaki 16.8.1991/1144 (muutokset 29.1.2019 saakka) 
Arpajaislaki 2001/1047 23.11.2001 (muutokset 29.1.2019 saakka). 
Euroopan komissio, komissio kehottaa jäsenvaltioita noudattamaan EU-oikeutta rahapelien 
sääntelyssä Lehdistötiedote IP/13/1101, Bryssel 20.11.2013. 
Euroopan komissio, komissio lopettaa rikkomusmenettelyjen ja valitusten käsittelyn rahapelien 
alalla. Lehdistötiedote IP/17/5109 Bryssel 7.12.2017. 
Euroopan komissio, komission huomautukset arpajaislain 2016 muutosten johdosta (ilmoitus 
2016/0247/FIN), 1.9.2016. 
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Euroopan komissio, TRIS-tietokanta, http://ec.europa.eu/growth/tools-
databases/tris/fi/search/?trisaction=search.detail&year=2018&num=538 tarkistettu 30.1.2019 
(komission huomautusten sisältö ei ole julkinen tämän selvityksen valmistumispäivänä 1.2.2019) 
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/31/EY, annettu 8 päivänä kesäkuuta 2000, 
tietoyhteiskunnan palveluja, erityisesti sähköistä kaupankäyntiä, sisämarkkinoilla koskevista tietyistä 
oikeudellisista näkökohdista ("Direktiivi sähköisestä kaupankäynnistä") EYVL L 178, 17.7.2000, s. 1—
16. 
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2005/60/EY, annettu 26 päivänä lokakuuta 2005 , 
rahoitusjärjestelmän käytön estämisestä rahanpesutarkoituksiin sekä terrorismin rahoitukseen 
(ETA:n kannalta merkityksellinen teksti) EUVL L 309, 25.11.2005, s. 15—36 
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/123/EY, annettu 12 päivänä joulukuuta 2006 , 
palveluista sisämarkkinoilla EUVL L 376, 27.12.2006, s. 36—68. 
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2015/849, annettu 20 päivänä toukokuuta 2015, 
rahoitusjärjestelmän käytön estämisestä rahanpesuun tai terrorismin rahoitukseen, Euroopan 
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 648/2012 muuttamisesta sekä Euroopan parlamentin 
ja neuvoston direktiivin 2005/60/EY ja komission direktiivin 2006/70/EY kumoamisesta (ETA:n 
kannalta merkityksellinen teksti) EUVL L 141, 5.6.2015, s. 73—117 
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/302, annettu 28 päivänä helmikuuta 2018, 
perusteettomien maarajoitusten ja muiden asiakkaiden kansallisuuteen tai asuin- tai 
sijoittautumispaikkaan perustuvien syrjinnän muotojen torjumisesta sisämarkkinoilla ja asetusten 
(EY) N:o 2006/2004 ja (EU) 2017/2394 sekä direktiivin 2009/22/EY muuttamisesta (ETA:n kannalta 
merkityksellinen teksti. ) EUVL L 60I , 2.3.2018, s. 1—15. 
Euroopan parlamentin päätöslauselma 10 syyskuuta 2013 sähköisesti välitettävistä rahapeleistä 
sisämarkkinoilla (2012/2322(INI)). 
Euroopan unionin toiminnasta tehty sopimus (2016 konsolidoitu toisinto) EUVL C 202, 7.6.2016, s. 
1—388. 
Hallintovaliokunnan mietintö HaVM 25/2016 vp─ HE 132/2016 vp (Hallituksen esitys eduskunnalle 
laeiksi arpajaislain ja eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta). 
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arpajaislain ja eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta. 
HE 132/2016, 15.09.2016. 
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi arpajaislain sekä rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen 
estämisestä annetun lain 1 luvun 3 §:n muuttamisesta HE 213/2018, 25.10.2018. 
Helsingin käräjäoikeus, välituomio 17/55662 8.11.2017 L 16/30023 BML Group Ltd. Vastaan Suomen 
valtio/Poliisihallitus (Apple store). 
Kilpailu- ja Kuluttajavirasto, Lausunto arpajaislain muuttamisesta 2018 KKV/659/03.02/2018 
14.8.2018.  
Korkein hallinto-oikeus, 8.5.2007/1160 KHO:2007:28. 
Korkein hallinto-oikeus, 7.6.2018/2722 KHO:2018:86. 
Korkein oikeus, 24.2.2005/481 KKO:2005:27. 
113
SISÄMINISTERIÖN JULKAISUJA 2019:25 RAHAPELILAINSÄÄDÄNTÖÄ KOSKEVA ESISELVITYS
 
33 
 
Poliisihallitus, Lausunto Veikkaus Oy:n (ent. Fintoto Oy) esitys sisäministeriölle valvontajärjestelyjen 
hyväksymisestä, 28.3.2018. POL-2016-17585. 
Sisäministeriö, Selvitys Suomen rahapelijärjestelmän vaihtoehtoisista ratkaisumalleista. Julkaisu 
12/2015. 13.3.2015. 
Talouspoliittinen ministerivaliokunta, muistio ’ARPAJAISLAIN SEURAAVAN VAIHEEN TOIMEENPANO 
JA RAHAPELIPOLITIIKKA’ 8.5.2018. 
Veikkaus Oy, tiedote Co-labs yhteistyöstä 6.7.2017. 
Veikkaus Oy, ’LEIA – uusi rahapeliyhtiöiden yhteisyritys perustettu’. Tiedote LEIA-
pelikehitysyhteistyöstä 21.11.2018. 
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